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Resumen
En este art´ıculo se analiza la ge´nesis y desarrollo de las pol´ıticas de seguridad ciudadana y la construccio´n
de imaginarios respecto de la delincuencia en Chile durante los tres primeros gobiernos democra´ticos
(1990-2006). A trave´s de una metodolog´ıa cualitativa de ana´lisis del discurso, a partir de un corpus
conformado por fuentes primarias y secundarias, se busca identificar los factores del contexto nacional
que moldearon las primeras pol´ıticas sobre seguridad ciudadana y los discursos sobre delincuencia y
delincuente. Se identifican los elementos pol´ıticos y culturales que persisten hoy en d´ıa, y que pueden
explican la preponderancia de posturas cercanas al populismo punitivo en el pa´ıs.
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Public Security and discourses of control in Chile. Analysis of public policy during the
three first post-dictatorship Governments
Abstract
This article analyses the genesis and development of citizen security policies and the construction of
imaginaries on crime in Chile during the first three democratic Governments (1990-2006). Through
a qualitative discourse analysis methodology, based on a corpus consisting of primary and secondary
sources, the author attempts to identify the national context factors that shaped the first citizen security
policies and the discourses on crime and offenders. The text identifies political and cultural elements
that persist today, and that can explain the preponderance of positions close to the punitive populism
in the country.
Keywords: Citizen security, criminal policy, punitive populism, social discourse.
*Direccio´n de correspondencia [Correspondence
address]: Pablo Isla, Leiden University
E-mail: p.a.isla.monsalve@hum.leidenuniv.nl
40
Seguridad Ciudadana y discursos de control en Chile 41
Introduccio´n
El presente documento analiza los discursos he-
gemo´nicos sobre seguridad ciudadana y delincuen-
cia que tuvieron lugar durante los primeros gobier-
nos posteriores a la dictadura militar en Chile, sus
antecedentes histo´ricos ma´s inmediatos, sus princi-
pales l´ıneas argumentativas y fundamentos teo´ricos
y los niveles de permeabilidad de tales discursos en
los actores sociales e institucionales. El ana´lisis pre-
tende, por un lado, identificar las categor´ıas anal´ıti-
cas, terminolo´gicas y conceptuales desde la crimi-
nolog´ıa y la pol´ıtica criminal que han abordado la
delincuencia y la seguridad ciudadana desde 1990,
y por otro, describir el proceso histo´rico-pol´ıtico-
cultural de construccio´n de imaginarios y discursos
que permite contextualizar el feno´meno objeto de
estudio e identificar los factores y actores intervi-
nientes en su entorno espec´ıfico.
Mediante el ana´lisis de fuentes bibliogra´ficas pri-
marias y secundarias de la e´poca se identifican el
contenido y fundamento que tuvieron los discur-
sos hegemo´nicos sobre seguridad ciudadana y de-
lincuencia en el Chile posdictadura, sus actores, sus
diferencias ideolo´gicas y consecuencias programa´ti-
cas, y finalmente, los desaf´ıos que representaba este
abordaje para el proceso democra´tico chileno.
Seguridad ciudadana: de segu-
ridad nacional a seguridad hu-
mana
Desde hace ma´s de dos de´cadas las ciudades lati-
noamericanas comenzaron a ser objeto de una con-
ceptualizacio´n e intervencio´n espec´ıfica, conocida
como pol´ıtica de seguridad ciudadana, concepto que
paulatinamente se ha convertido en un tema cen-
tral de debate social, pol´ıtico y acade´mico. En gran
medida, su centralidad en el debate se ha debido
a la presencia de dos feno´menos comunes en la re-
gio´n: un supuesto o real aumento de la inseguridad
asociada a la criminalidad y la compleja evolucio´n
que e´sta ha tenido en las u´ltimas de´cadas.
La seguridad ciudadana ha permitido relevar
otros problemas sociales ma´s profundos de las ur-
bes, como: la funcio´n del Estado como proveedor de
seguridad; la pervivencia de una visio´n militar de la
seguridad; el poder criminalizador de los sistemas
penales; la violencia que generan la pobreza y la
urbanizacio´n desarticulada; el quiebre de los proce-
sos de integracio´n y convivencia social y sus efectos
en el capital social; la corrupcio´n e impunidad ins-
titucional; el grado de eficacia del sistema judicial;
la concentracio´n de los medios de comunicacio´n de
masas y el riesgo de la manipulacio´n en la infor-
macio´n, entre otros (Comisio´n Andina de Juristas,
1999). Dado el alto nivel de violencia que presenta
Ame´rica Latina, cuyas cifras la han situado como la
regio´n ma´s violenta del mundo, no es extran˜o que
la seguridad ciudadana tenga un peso importante
en la agenda pol´ıtica, convirtie´ndose en un crucial
factor de legitimidad y gobernabilidad para las ad-
ministraciones.
Las definiciones de seguridad ciudadana han en-
fatizado distintas dimensiones y niveles, especial-
mente su intangibilidad y su cara´cter subjetivo. Los
sesgos ideolo´gicos de diverso sello tampoco han es-
tado ausentes al momento de intentar una defini-
cio´n debido, en gran medida, a las diversas conno-
taciones posibles de los te´rminos seguridad y ciu-
dadano. Entendida como ‘lucha contra el crimen’,
tiende a desplazarse hacia un concepto de estado
de seguridad (Candina Polomer, 2005), en el cual
la inseguridad no se supera, sino que se administra;
de all´ı la expresio´n de administracio´n de riesgos,
propia de la llamada criminolog´ıa actuarial, segu´n
se vera´. Por otro lado, la seguridad es un servi-
cio que se demanda del Estado, tanto por cuanto
e´ste ha tenido como principal funcio´n a lo largo de
su existencia brindar seguridad y paz -entendidas
hoy como base de su legitimacio´n social y pol´ıtica-,
cuanto porque el Estado monopoliza el uso de la
fuerza a trave´s de sus agencias espec´ıficas (fuerzas
armadas, polic´ıa, sistemas judicial y penitenciario).
Incluso “en las teor´ıas liberales, el objetivo estatal
de brindar seguridad se entiende desde la perspec-
tiva de la proteccio´n de la libertad individual” (Lo-
sing, 1996: 242), de modo que ella es reformulada
para entenderla como la libertad de la persona hu-
mana frente al temor, considerando, adema´s, que
las amenazas que e´sta pueda sufrir pueden prove-
nir no so´lo del exterior o de terceros, sino del propio
Estado. Sin embargo, en la pra´ctica, este plantea-
miento rara vez llego´ a plasmarse en la realidad,
au´n en sociedades ma´s pretendidamente liberales,
no so´lo por las formas autoritarias o totalitarias de
los gobiernos o de algunas de sus pol´ıticas de inter-
vencionismo estatal, sino tambie´n por el desarrollo
y aplicacio´n de te´cnicas de disciplina social y de
intervencio´n preventiva, con tal de reducir situa-
ciones que generasen riesgos sociales, cada vez ma´s
crecientes (Calvo Garc´ıa, 1999).
En el contexto latinoamericano esta afirmacio´n
es ma´s clara, dado que en muchos casos los gobier-
nos han asentado su poder en la coercio´n y la fuer-
za antes que en la bu´squeda de consenso social. No
obstante, es posible encontrar diferentes poderes le-
gales e ilegales, pu´blicos o privados, que han llegado
a cuestionar dicho monopolio de la fuerza. La ocu-
pacio´n del aparato estatal por parte de las fuerzas
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armadas u otros segmentos de las e´lites locales en-
tre 1960 y 1980 permitio´ dar respaldo simbo´lico y
material a esta definicio´n. Pese a las debilidades
estructurales de Ame´rica Latina en la materia, el
Estado es au´n el principal destinatario de las de-
mandas de seguridad ante los temores crecientes de
la ciudadan´ıa, y no as´ı otros agentes proveedores de
seguridad. En la regio´n los intentos por entronizar
el concepto de seguridad ciudadana y el desarro-
llo de pol´ıticas referidas a ella han debido sortear
diversos desaf´ıos pol´ıtico-ideolo´gicos, dado que la
nocio´n militarista de seguridad nacional -centrada
en la defensa de la nacio´n, la derrota del enemigo
interno, la lucha contra el comunismo y el mante-
nimiento del orden pu´blico a partir de la violencia
institucional-, marco´ buena parte del u´ltimo tercio
del siglo XX (Comblin, 1979). Las fuertes repercu-
siones de esta concepcio´n en el escenario pol´ıtico
latinoamericano evidencian que algunos de sus ras-
gos siguen presentes y que, de alguna manera, han
venido desdibujando o problematizando los inten-
tos de establecer nuevas concepciones de seguridad
centradas en la proteccio´n democra´tica de las per-
sonas.
Bigo y Bastos de A´vila (1983) sen˜alan que una
vez que las fuerzas armadas se hicieron con el poder
pol´ıtico, fueron dando paso a una doctrina bastan-
te simplista e ingenua en sus planteamientos, aun-
que no en sus consecuencias. Dentro de ese marco
se desarrollaron diversos principios: exaltacio´n del
nacionalismo como valor absoluto; estrecha coope-
racio´n con los Estados Unidos en la proteccio´n de
intereses geopol´ıticos; la conviccio´n compartida de
que diversos factores, como las guerrillas y las ideo-
log´ıas de izquierda -pero tambie´n la pobreza, el
atraso cultural, el subdesarrollo o la dependencia-
constitu´ıan amenazas para la nacio´n, fin principal
del Estado; el comportamiento corporativo de las
fuerzas armadas al momento de definir sus acciones
y pol´ıticas; la visio´n de que el poder civil es ines-
table, de´bil e incapaz de manejar el Estado, espe-
cialmente frente a gobiernos civiles populistas y re-
formistas; y la validacio´n de acciones violatorias de
los derechos humanos como procedimiento leg´ıtimo
y eficaz para el mantenimiento del orden interno.
La doctrina de seguridad nacional -con matices
en cada pa´ıs1- tuvo as´ı un efecto profundo en el
campo de la seguridad pu´blica en dichos an˜os, ge-
nerando una serie de efectos no so´lo en la manera de
entender y encarar los problemas del orden social,
1Por ejemplo, es claro el propo´sito de vincularla a las ne-
cesidades de democratizacio´n, modernizacio´n y desmilitari-
zacio´n de las fuerzas policiales y el control de la delincuencia
organizada en Centroame´rica, o a las necesidades de conten-
cio´n de la protesta social y la lucha contra el narcotra´fico
y la guerrilla en el a´rea andina (Camacho Guizado, 1994;
Costa, 1998; Rico, 1998; Carrio´n, 2002).
sino tambie´n en la organizacio´n, funcionamiento y
objetivos de los cuerpos de seguridad.
La nocio´n entonces emergente de seguridad de-
mocra´tica procuro´ zanjar las discusiones sobre que´
concepcio´n de seguridad y desde que´ espacio social
ella deb´ıa brindarse, para no definirla a partir de
una ‘razo´n de Estado’ siempre abstracta y proclive
a diferentes intereses de poder. Sin embargo, la no-
cio´n de seguridad democra´tica se hab´ıa enmarcado
ma´s dentro del campo de las relaciones internacio-
nales y de la defensa externa. Elaborada sobre la
base de la subordinacio´n de las fuerzas de seguri-
dad al poder civil libremente elegido y el de restric-
cio´n de sus competencias al marco constitucional
existente en cada Estado, la seguridad democra´ti-
ca surgio´ con el intento de responder a la situacio´n
y necesidades de diversas regiones del globo una
vez terminada la Guerra Fr´ıa. En el caso latinoa-
mericano, estas necesidades dec´ıan relacio´n con el
afianzamiento y consolidacio´n de los procesos de
redemocratizacio´n, como forma de abordar de ma-
nera distinta la ‘seguridad hemisfe´rica”2 y la segu-
ridad pu´blica interna, donde se identificaban como
principales amenazas el terrorismo, el sabotaje, el
narcotra´fico, el tra´fico de armas y la delincuencia
y corrupcio´n vinculadas a tales amenazas, las que
afectaban, en primer lugar, a los Estados, y so´lo en
segundo lugar, al ciudadano comu´n.
Sin estos antecedentes es dif´ıcil entender la evolu-
cio´n del concepto de seguridad ciudadana en el con-
texto latinoamericano y especialmente en Chile. Es,
sin duda, una nocio´n que tomo´ fuerza en el lengua-
je de las fuerzas de seguridad pu´blica, los partidos
pol´ıticos y la opinio´n pu´blica y que se ha tornado en
Occidente no so´lo una necesidad individual y colec-
tiva, sino un valor sociocultural, jur´ıdico y pol´ıtico
cuyo logro muchas veces linda y entra en conflicto
con otros valores como la justicia, la democracia,
la equidad, la participacio´n ciudadana y el capital
social (De la Puente Lafoy y Torres Rojas, 2000).
Diferenciada de los conceptos de seguridad exter-
na (referida a la defensa de la soberan´ıa de peligros,
amenazas o conflictos emanados desde fuera de las
fronteras, lo que involucra a las fuerzas armadas)
y seguridad interna o pu´blica (referida al manteni-
miento del orden pu´blico y al imperio de las leyes,
2Ejemplo de ello fueron, entre otras, la Iniciativa para las
Ame´ricas, formulada por el Gobierno de George H.W. Bush
en 1990; algunos planteamientos de la Asamblea de la OEA
en 1985, en la Resolucio´n AG/res 1080 de 1991, conocida
como Compromiso de Santiago de Chile con la Democracia;
en el Protocolo de Washington, de 1992; en la conforma-
cio´n de la Comisio´n Sudamericana de Paz, en 1987; en la
Conferencia Regional sobre Medidas de Confianza y Seguri-
dad, celebrada en Santiago de Chile en 1995, y en el Tratado
Marco de Seguridad Democra´tica, suscrito en 1995 por los
gobiernos de Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras,
Nicaragua y Panama´.
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que recae en las instituciones policiales) la seguri-
dad ciudadana implica que los ciudadanos, indivi-
dual y colectivamente, este´n en situacio´n de vivir
y convivir, disponiendo de una proteccio´n necesa-
ria que les permita superar los peligros propios de
un entorno social riesgoso que amenacen la vida,
integridad f´ısica o bienes de las personas, y cuyo
logro involucra al Estado, a los servicios de polic´ıa
y a la comunidad (De la Puente Lafoy y Torres Ro-
jas, 2000). Desde una perspectiva operativa, puede
ser entendida como la seguridad relacionada con la
pol´ıtica criminal y la provisio´n de un orden pu´bli-
co interno destinado a cautelar la integridad f´ısica,
econo´mica y moral de los ciudadanos, con ausencia
de amenazas o coerciones ileg´ıtimas sobre su liber-
tad y sus derechos civiles (Escobar y Ruz, 2005).
Esta´ referida a la preocupacio´n por la calidad de
vida y la dignidad humana en te´rminos de libertad,
acceso al mercado y oportunidades sociales (Arria-
gada y Godoy, 1999; Carrio´n, 2002). La pobreza
y la falta de oportunidades, el desempleo, el ham-
bre, el deterioro ambiental, la represio´n pol´ıtica, la
violencia, la criminalidad y la drogadiccio´n pueden
constituir amenazas a la seguridad ciudadana (Silva
Lira, 2000; Carrio´n, 2002). La seguridad ser´ıa una
creacio´n cultural que implicar´ıa una forma igualita-
ria de sociabilidad, un a´mbito libremente compar-
tido por todos (Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo, 1998).
En un nivel ma´s restringido y difundido, la se-
guridad ciudadana se ha traducido en la seguridad
pu´blica, definida como el conjunto de pol´ıticas y ac-
ciones coherentes y articuladas, que tienden a ga-
rantizar la paz pu´blica mediante la prevencio´n y re-
presio´n de los delitos y faltas contra el orden pu´bli-
co, mediante el sistema de control penal y el de la
polic´ıa administrativa (Gonza´lez Ruiz et al., 1994).
Esta visio´n restringida merece diversas observacio-
nes en su concrecio´n en el contexto latinoamericano:
Primero, ha devenido en sino´nimo de ‘lucha
contra el crimen’, ‘combate a la delincuencia’
o ‘represio´n del delito’, enunciados todos que
desvinculan la seguridad ciudadana del obje-
tivo central de mejorar la calidad de vida de
la poblacio´n y fortalecer el capital social, res-
tringie´ndola a la delincuencia comu´n, cometida
por sectores determinados de la sociedad (su-
jetos masculinos, urbanos y pobres), que cons-
tituyen atentados a la propiedad privada, a la
vida e integridad f´ısica (homicidios, lesiones),
invisibilizando as´ı otros tipos de criminalidad
cuyos efectos son tan o ma´s lesivos que los de la
delincuencia comu´n, segu´n se vera´. Este sesgo
acentu´a la percepcio´n generalizada de la pobla-
cio´n de cierta impunidad y parcialidad del sis-
tema de justicia penal, “demostrando que las
conductas delictivas se contraen a un a´mbito
espec´ıfico de lo criminalizable” (Leal Sua´rez y
Garc´ıa Pirela, 2005: 433). La seguridad, en esta
lo´gica, se convierte en un producto transable,
con un valor de mercado, suministrable en el
juego de la oferta y la demanda como mer-
canc´ıa de acceso restringido.
Segundo, invisibiliza otros factores, muchos de
ellos extradelictivos, generadores de inseguri-
dad, incluso de claras consecuencias econo´mi-
cas, como los problemas en el empleo (desem-
pleo, precarizacio´n, subempleo, pra´cticas anti-
sindicales, despido ilegal o arbitrario); proble-
mas de seguridad vial; amenazas a la seguridad
alimentaria; dificultades de acceso a la seguri-
dad sanitaria; atentados a la seguridad ambien-
tal y la responsabilidad por contaminacio´n; ac-
tos de criminalidad financiera, bancaria, tribu-
taria o fiscal y, en general, atentados que lin-
dan con la seguridad humana3 en un contexto
donde la lo´gica globalizante de la gestio´n de
riesgos descentraliza el rol regulador del Esta-
do en comparacio´n con el papel e influencia
de las empresas transnacionales (Braithwaite,
2006).
Tercero, involucra a la comunidad en la segu-
ridad ciudadana so´lo desde un papel policial o
parapolicial, en circunstancias que, por lo ge-
neral, la comunidad desconoce la etiolog´ıa, es-
tructura y caracter´ısticas de la criminalidad,
opera en torno a ciertas tipolog´ıas reduccio-
nistas y poco rigurosas del delincuente, privi-
legiando el polo de la inseguridad y la priva-
tizacio´n de los espacios pu´blicos. Se identifi-
ca al delincuente como el antagonista del po-
lic´ıa, ambas figuras construidas sobre la base
de una mitolog´ıa esencialista, “ello sobre todo
porque ese sentimiento de inseguridad depende
de un marco social muy restringido, que es el de
3El concepto de seguridad humana, acun˜ado en la de´ca-
da de 1980 en el a´mbito de la investigacio´n para la paz co-
mo contraposicio´n al concepto de seguridad nacional, pre-
dominante durante la guerra fr´ıa, ha sido difundido por el
PNUD en su Informe sobre Desarrollo Humano de 1994. El
PNUD identifica inicialmente ocho dimensiones de la seguri-
dad/inseguridad: econo´mica, financiera, alimentaria, sanita-
ria, ambiental, personal, de ge´nero, comunitaria y pol´ıtica.
Es un concepto evolutivo y la discusio´n que genera replan-
tea los viejos esquemas de la seguridad centrados en aspectos
militares y detecta las necesidades del conjunto del planeta,
con toda su diversidad, que han merecido apenas atencio´n
en las pol´ıticas pu´blicas generales. Segu´n la definicio´n de
la Comisio´n de Seguridad Humana, “La seguridad humana
significa proteger las libertades vitales. Significa proteger a
las personas expuestas a amenazas y a ciertas situaciones,
robusteciendo su fortaleza y aspiraciones. Tambie´n significa
crear sistemas [pol´ıticos, sociales, ambientales, econo´micos,
militares y culturales] que faciliten a las personas los ele-
mentos ba´sicos de supervivencia, dignidad y medios de vida”
(Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, 1994).
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la delincuencia callejera, ya que la polic´ıa pe-
nal actu´a preventivamente en la calle” (Bustos
Ramı´rez, 1986: 168). Estas tipolog´ıas han sido
alentadas por lo que puede llamarse como una
cierta sociolog´ıa criminal reduccionista4, que
razona sobre la base maniquea de que el delito
se comete por sujetos ajenos a su comunidad,
que se encuentran al acecho, principalmente en
la calle, en lugares oscuros, apartados o poco
transitados, entronizando as´ı una construccio´n
espec´ıfica del temor al otro distinto y descono-
cido (antisociales, malhechores y forajidos) y
una visio´n sesgada del nosotros (v´ıctimas, ciu-
dadanos honestos, familias decentes).
De este modo, la seguridad ciudadana y la delin-
cuencia, en el discurso de la pol´ıtica contingente y
de los medios de comunicacio´n de masas, llegaron
a poseer una correspondencia biun´ıvoca. La seguri-
dad ciudadana ha sido, por antonomasia, la insegu-
ridad producida por la delincuencia. El debate en
las u´ltimas de´cadas ha oscilado entre una aparente
disputa por pol´ıticas de mayor control o represio´n
y aquellas centradas en la prevencio´n (Dammert et
al., 2005). La pol´ıtica de prevencio´n del delito ha
sido objeto de diversas construcciones y ha recibi-
do escasa atencio´n y aportes por parte de la teor´ıa
sociolo´gica y criminolo´gica; sin embargo, los mode-
los desarrollados en Europa y en Norteame´rica en
las u´ltimas de´cadas del siglo XX se replicaron en
Ame´rica Latina de manera h´ıbrida.
Seguridad ciudadana y modelos
de prevencio´n de la criminali-
dad
Siguiendo a De la Puente Lafoy y Torres Rojas
(2000), los modelos de prevencio´n de la crimina-
lidad que desde la de´cada de 1990 han planeado
sobre los despachos de los formuladores de pol´ıtica
pu´blica en Ame´rica Latina, todos ellos aplicados,
pero no siempre evaluados en los pa´ıses de origen,
pueden agruparse en los siguientes tipos:
Prevencio´n social primaria (o anticipadora de
la criminalidad): desarrollada en el marco del
4Autores en esta l´ınea plantean que los factores de ries-
go de la criminalidad son, a nivel individual, entre otros, la
desintegracio´n y la violencia familiar, el desempleo, la deser-
cio´n escolar, la frustracio´n, las adicciones, la descomposicio´n
social, la marginalidad, el uso de drogas y la tenencia de
armas; y a nivel ambiental, la existencia de vigilancia poli-
cial, la vigilancia privada o el control social informal, el tipo
de utilizacio´n de espacios pu´blicos, la iluminacio´n y la con-
fianza en las instituciones (Guerrero, 1998). Como se puede
ver, estos factores permiten configurar el retrato hablado del
delincuente pobre y su entorno.
Estado benefactor en pa´ıses como Suecia, In-
glaterra, Francia, Holanda y Canada´, se centra
en disminuir o neutralizar las tendencias delic-
tivas de la poblacio´n en mayor nivel de pre-
cariedad econo´mica y social mediante diversos
programas de desarrollo a largo plazo (educa-
cio´n, vivienda, empleo, recreacio´n), con fuer-
te e´nfasis en el monitoreo en estas a´reas de la
poblacio´n infantil y juvenil vulnerable. Se de-
nomina primaria ya que intenta anticiparse a
la criminalidad, ma´s que actuar sobre el delito
cometido, interrumpiendo la carrera delictiva o
reparando a las v´ıctimas. Identifica la etiolog´ıa
del delito en una serie de factores disruptivos
de la socializacio´n en la infancia y adolescen-
cia de sectores socialmente precarios, relevando
el papel de la familia, la escuela y el trabajo
como factores fortalecedores de conductas po-
sitivas. Desconf´ıa de las acciones policiales o
de acciones focalizadas en la sancio´n penal de
los infractores. Pese a que sus resultados han
demostrado ser ma´s prometedores, se le critica
que asocie criminalidad con pobreza, desem-
pleo, frustracio´n o desesperanza aprendida, y
que sus resultados, so´lo medibles a largo pla-
zo, requieran para su implementacio´n de cuan-
tiosos recursos gubernamentales, cada vez ma´s
escasos.
Prevencio´n situacional del delito: modelo sur-
gido hacia fines de la de´cada de 1970 en Ingla-
terra, que rechazando el ana´lisis sobre el his-
torial del delincuente y la etiolog´ıa del delito,
concibe que e´ste es un hecho esencialmente ur-
bano, que se comete con mayor frecuencia en
lugares que presentan para el infractor mejores
oportunidades de e´xito y menor probabilidad
de ser sorprendido. El delincuente no so´lo re-
quiere motivacio´n para delinquir, sino tambie´n
disponibilidad y accesibilidad a su blanco. Al-
go que podr´ıa resumirse en la frase ‘la ocasio´n
hace al delincuente’. Formulada por Clarke y
Mathew (1980), su aparicio´n significo´ una reac-
cio´n a las tasas crecientes de delito surgidas en
la e´poca del Estado benefactor ingle´s, ya que
se estimaba que las pol´ıticas de mejoramiento
econo´mico se mostraban ineficaces para dismi-
nuir la criminalidad. La prevencio´n situacional
constituye un modelo privilegiado para la nue-
va filosof´ıa del riesgo criminal y se apoya en la
lo´gica de la irrecuperabilidad del delincuente.
Hace referencia a un conjunto de estrategias
dirigidas a contener las variables que inciden
en la produccio´n de comportamientos delicti-
vos, algo que ya no se hace a trave´s de la ges-
tio´n y el control de las circunstancias sociales
o subjetivas de la desviacio´n, sino a trave´s de
la delimitacio´n de los espacios de vida de los
sujetos, es decir, de la elevacio´n de las barreras
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artificiales materiales y simbo´licas (De Giorgi,
2005)5.
Este modelo ha generado uno de los discursos
ma´s influyentes de las u´ltimas tres de´cadas. Sin
embargo, de entre los diversos y mu´ltiples re-
paros de que ha sido objeto, se le critica la
racionalidad economicista atribuida al delin-
cuente, lo que no encaja con la naturaleza de
una enorme cantidad de delitos, y que descui-
da los que no ocurren en los espacios pu´blicos.
Existen, adema´s, fundadas dudas sobre su efi-
cacia para con determinados tipos de delitos
y de delincuentes, y el que haya propiciado -
directa o indirectamente- el uso de tecnolog´ıa
cada vez ma´s innovadora en la comisio´n de il´ıci-
tos. Una consecuencia de este modelo es que
concibe el delito como una especie de riesgo
privatizado que recae principalmente sobre la
sociedad civil, tanto en la prevencio´n como en
las consecuencias de la criminalidad sufrida. A
la postre, las personas ser´ıan tan libres de pre-
venir o defenderse del delito como de cometer-
lo, siguiendo la lo´gica de la economı´a de libre
mercado (O’Malley, 1992).
Prevencio´n multiagenciada del delito: con apli-
cacio´n precursora en Suecia y Canada´ en la
de´cada de 1960, y posteriormente en Finlandia,
Noruega y Dinamarca, y localmente en Fran-
cia, Inglaterra y EE.UU., ha centrado su es-
fuerzo en el diagno´stico de la criminalidad y en
la elaboracio´n de planes de prevencio´n a nivel
local, e involucra equipos multidisciplinarios de
profesionales y una amplia red de institucio-
nes locales. Procura incorporar a la comunidad
en el planeamiento, aplicacio´n y monitoreo de
las estrategias locales (ciudadanizacio´n del de-
lito); responsabilizacio´n ciudadana en la pre-
vencio´n y disminucio´n de la delincuencia me-
diante el consorcio gobierno local-comunidad
(y no ‘desde arriba’); reduccio´n del temor al
delito y el logro de espacios urbanos ma´s segu-
ros, deplorando la privatizacio´n y autosegrega-
cio´n urbana a causa de la inseguridad pu´bli-
ca; reformulacio´n del papel tradicional de la
polic´ıa como uno ma´s entre otros agentes en-
cargados del problema (administracio´n local,
5Desde el punto operativo, este modelo ha combinado la
adopcio´n de diversas medidas: dispositivos tecnolo´gicos de
seguridad, vigilancia y deteccio´n de actividad delictiva; re-
disen˜o urban´ıstico que propicie los espacios defendibles, con
tal de facilitar, especialmente en los barrios ma´s deprimidos
y con mayor prevalencia de delitos, el control y permanen-
cia territorial de sus habitantes, y al disen˜o e instalacio´n
de obsta´culos en edificios que retarden o eviten los atracos
(Newman, 1972); readecuacio´n de los horarios y rutinas de
funcionamiento urbano que impidan la planificacio´n de de-
litos o el seguimiento de v´ıctimas potenciales; mecanismos
que permitan identificar pertenencias sustra´ıdas o disminuir
su valor venal, entre otras.
sector privado, red de organismos pu´blicos, co-
munidad territorialmente organizada) y encar-
gada de una funcio´n de patrullaje en base a
la solucio´n de problemas de acuerdo a metas y
objetivos mensurables, evaluadas segu´n la opi-
nio´n de la comunidad. En muchos casos este
modelo ha combinado medidas de la preven-
cio´n primaria y de la situacional, aun cuando
se plantea superar los controvertidos resulta-
dos de esta u´ltima.
Las cr´ıticas a este modelo han estado concen-
tradas en las dificultades de coordinacio´n en-
tre o´rganos de gobierno local y central, en la
intervencio´n desproporcionada del sector pri-
vado a nivel local (en muchos casos, fuente de
su financiacio´n y promocio´n), lo que, adema´s,
har´ıa dif´ıcil mantener su aplicacio´n sostenida,
de modo que pudieran medirse sus resultados,
y que, ma´s que prevenir la delincuencia en s´ı,
ha tenido como objetivo no declarado el ge-
nerar condiciones atractivas para la inversio´n
privada y el desarrollo de actividades econo´mi-
cas y comerciales en el a´mbito local, en retri-
bucio´n a los entes econo´micos involucrados en
su planeamiento y ejecucio´n.
Prevencio´n comunitaria del delito: aparecida
en Inglaterra en las de´cadas de 1980 y 1990
en torno a nociones como participacio´n comu-
nitaria, empoderamiento comunitario (empo-
werment community, responsibility y solving-
problems community) que postulan la partici-
pacio´n no ya del Estado o de los individuos
aislados, sino de la comunidad en el disen˜o de
planes que superen sus propios problemas. Es-
te modelo heterodoxo ha procurado zanjar las
discusiones entre partidarios del Estado bene-
factor y neoliberales respecto de la existencia
de personas y grupos espec´ıficos, en lugar de
continuar con el tradicional debate abstracto
sobre la primac´ıa de los derechos individua-
les frente a los derechos del Estado. Es una
vertiente que intenta remoralizar la sociedad,
tal como lo concibe Etzioni: “el comunitaris-
mo llama a restaurar las virtudes c´ıvicas y a
la regeneracio´n de las obligaciones morales en-
tre los ciudadanos” (1995: 16). As´ı, la existen-
cia y fortalecimiento de una moral comunitaria
homoge´nea conformadora de redes sociales de
solidaridad y cooperacio´n, junto al retorno ha-
cia una familia tradicional estable, representan
tanto una apelacio´n a la vuelta de un pasado
recordado con nostalgia, como la aspiracio´n en
el disen˜o de futuras pol´ıticas pu´blicas tendien-
tes a resguardar la ley y el orden. Para este
modelo, tanto el capitalismo como la cultura
permisiva e individualista que de e´l se deriva
han debilitado la familia nuclear y su modelo
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de autoridad paterna (Dennis y Erdos, 1992;
Murray, 1996). Manifestacio´n de este mode-
lo fue el Plan de Tolerancia Cero, basado en
los planteamientos de las ventanas rotas pos-
tulados por James Q. Wilson y George Kelling
(1982)6. Estos autores, en lo central, afirman
que una ventana rota es un elocuente indicio de
que a nadie le importa el edificio, lo que puede
alentar actos vanda´licos ma´s serios que, de no
ser tratados a tiempo, indicar´ıan que a nadie
le importa el vecindario, lo que conducir´ıa a
deso´rdenes y conductas delictivas ma´s graves,
con nefastos efectos a mediano plazo: prosti-
tucio´n, drogadictos, bandas criminales que se
hacen con el control territorial, devaluacio´n del
suelo, deterioro de las viviendas, e´xodo de los
buenos vecinos, etc. La solucio´n deb´ıa corres-
ponder a una reaccio´n y control policial ra´pidos
ante un mı´nimo s´ıntoma atentatorio contra la
buena convivencia.
La aplicacio´n de este modelo ha recurrido a un
contacto sistema´tico y asiduo con los medios de co-
municacio´n de masas, mediante campan˜as propa-
gand´ısticas y difusio´n de estad´ısticas, planes y lo-
gros que vinculen a la poblacio´n con la labor policial
y, as´ı, transmitirle un mensaje optimista y de efi-
ciencia, pero tambie´n disuasivo de la criminalidad.
Plantea una reingenier´ıa de los cuerpos policiales
para depurarlos de la corrupcio´n y dotarlos de ca-
pacitacio´n y tecnolog´ıa de punta; planes de alerta
para el monitoreo de procesados en libertad pro-
visional y condenados en libertad condicional; pa-
trullaje vecinal, especialmente en barrios con alta
prevalencia de delincuencia juvenil, para acercarlos
a la escuela, al deporte y a la entretencio´n ‘sana’ y
as´ı alejarlos de los ‘vicios y las pandillas’.
Las mayores cr´ıticas a este modelo han provenido
de organizaciones defensoras de derechos civiles, es-
pecialmente por el abuso policial hacia barrios vul-
nerables y minor´ıas e´tnicas; por distraer la atencio´n
y los recursos en delincuencia de bagatela, aumen-
tando as´ı, innecesariamente, el nu´mero de reclusos
y su hacinamiento carcelario; por el crecimiento de
una versa´til y oportunista industria de la seguri-
dad, movida por propo´sitos algo menos claros que
6La meta´fora de las ‘ventanas rotas’ [broken windows]
figuraba en un art´ıculo -“Broken windows: the police and
neightbourhood safety”- publicado por la revista Atlantic
Monthly y luego difundida por el Manhattan Institute y el
Center for Civic Initiative de Nueva York, adaptacio´n del
proverbio “quien roba un huevo, roba una vaca.” Posterior-
mente ser´ıa desarrollado in extenso en una obra de George
Kelling y Catherine Coles (1996), Fixing Broken Windows:
Restoring Order and Reducing Crime in Our Communities.
William Bratton, jefe de la polic´ıa de Nueva York durante
el per´ıodo de Rudolph Giuliani, fue otro de sus defensores y
promotores, con fuerte difusio´n a trave´s de la Heritage Foun-
dation, un think tank neoconservador aliado al Manhattan
Institute. Al respecto, cfr. Bratton (1996).
la seguridad ciudadana (Mazoyer, 2003); por con-
fundir sospechosos de delito con criminales consue-
tudinarios, y malas costumbres con delincuencia,
especialmente por el abuso de la prensa para atri-
buir culpabilidad, aun anticipa´ndose a las decisio-
nes judiciales. Se le critica tambie´n que su objetivo
de reducir la criminalidad no ha podido constatarse
en ninguna de sus aplicaciones pra´cticas, y que, en
el evento de tenerlos, mejores efectos han sido logra-
dos en ciudades homologables sin usar ninguna de
sus estridentes recetas (Wacquant, 2000; Fru¨hling,
2002).
Justicia actuarial y populismo
punitivo
En los enfoques de seguridad ciudadana se ha
abierto paso, en las u´ltimas de´cadas, la llamada jus-
ticia actuarial (De Giorgi, 2005; Brandariz Garc´ıa,
2007), que aunque nebulosa, envuelve una particu-
lar concepcio´n pol´ıtico-criminal de corte neoconser-
vador, y que sin constituir una ideolog´ıa uniforme y
articulada, ha venido desarrollando una nueva jus-
tificacio´n punitiva para la desviacio´n en el marco de
la sociedad globalizada, nunca mejor llamada socie-
dad del riesgo, como paradigma explicativo de los
conflictos de la ciudad contempora´nea (Beck, 2006).
El actuarialismo o control actuarial pone de re-
lieve que las nuevas estrategias de control se basan
en procedimientos t´ıpicos de las matema´ticas de los
seguros, y haya sus or´ıgenes en tecnolog´ıas desarro-
lladas fuera del sistema penal, como (a) el derecho
de dan˜os (el primero que desarrollo´ un lenguaje de
utilidad social y gerencialismo, frente al tradicio-
nal de responsabilidad individual); (b) el ana´lisis
de sistemas (desarrollado en las pra´cticas de ma-
tema´tica, f´ısica e ingenier´ıa ele´ctrica) desde el cual,
concebido como medio para racionalizar las decisio-
nes, salto´ a las pra´cticas de la Secretar´ıa de Defensa
de los EE.UU. (en la de´cada de 1960), desde don-
de terminar´ıa por descender al a´mbito del sistema
penal, y (c) el movimiento del Law and Economic
(De Giorgi, 2005).
El actuarialismo prescinde y desplaza el mode-
lo etiolo´gico (que identifica y analiza las causas de
la desviacio´n para intervenir sobre ellas y erradi-
carla); postula que la prosperidad econo´mica no
disminuir´ıa, sino ma´s bien aumentar´ıa la criminali-
dad; el delincuente realiza un ana´lisis -muchas ve-
ces econo´mico- de su conducta (rational choice); el
objetivo rehabilitador es reemplazado por el de la
amenaza y la intimidacio´n, representado en dra´sti-
cas penas, especialmente las de encierro; la legiti-
macio´n del poder punitivo radica en el merecimien-
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to del castigo, poder que puede llevar a la incapaci-
tacio´n y neutralizacio´n selectiva; ante el escepticis-
mo rehabilitador deben adoptarse ana´lisis econo´mi-
cos en el derecho penal y en el control de la crimi-
nalidad (cost-benefits analysis) para evitar el de-
rroche y la dispersio´n de recursos, pues el sistema
penal requiere una gestio´n racional y eficaz (una
racionalidad gerencial, conocida como New Public
Management); la pol´ıtica criminal opera dentro de
la lo´gica de la securitizacio´n gracias a la eficaz admi-
nistracio´n del riesgo frente al delito, mediante una
operacio´n de cuantificacio´n probabil´ıstica del ı´ndice
de riesgo de diversos sectores de la comunidad, rea-
lizada a trave´s de una valoracio´n estad´ıstica. “La
pra´ctica actuarial consiste, en definitiva, en la ela-
boracio´n de sistemas de monetarizacio´n y redistri-
bucio´n de determinados factores de riesgo dentro
de una colectividad individualizada o individualiza-
ble: en este caso, la colectividad de los asegurados”
(De Giorgi, 2005: 60). Los efectos de la crimino-
log´ıa actuarial se han dejado sentir fuertemente en
las pol´ıticas pu´blicas de las u´ltimas de´cadas y han
nutrido los discursos pol´ıticos y media´ticos, hasta
alcanzar al ciudadano comu´n.
Estrictamente en el plano del discurso pol´ıtico,
el actuarialismo entronca con el llamado populismo
punitivo (Bottoms, 1995), que corresponde a:
“la tendencia de las autoridades estatales que rea-
lizar acciones ra´pidas y eficientes -materializadas
en reformas penales mediante la v´ıa ra´pida- ten-
dientes a brindar una respuesta aparentemente a
la percepcio´n de inseguridad por parte de la so-
ciedad y el supuesto crecimiento de los feno´menos
delictivos” [sic]
(Zamora-Acevedo, 2013: 165).
Su caracter´ıstica principal es obviar los argumen-
tos ma´s serios, profundos o te´cnicos sobre determi-
nado problema social y, en cambio, brindar respues-
tas a la sociedad masificada. Como apunta Garland:
“Existe actualmente una corriente claramente po-
pulista en la pol´ıtica penal que denigra a las e´lites
de expertos y profesionales y defiende la autori-
dad ‘de la gente’, del sentido comu´n, de ‘volver
a lo ba´sico’. La voz dominante de la pol´ıtica cri-
minal ya no es la del experto, o siquiera la del
operador, sino la de la gente sufrida y mal aten-
dida, especialmente la voz de ‘la v´ıctima’ y de los
temerosos y ansiosos miembros del pu´blico”
(Garland, 2005: 49).
Como se ha dicho, cada uno de estos modelos y
visiones ha sido replicado en Ame´rica Latina, nin-
guno de ellos de manera pura, y muchas veces se
ha intentado mezclar elementos de uno y otro, sin
poner atencio´n en las visiones ideolo´gicas y crimi-
nolo´gicas contradictorias que subyacen en ellos, ni
en los resultados mensurables de experiencias don-
de fueron previamente aplicados. Lo anterior, lle-
vado a cabo en un escenario donde la crisis fiscal
del Estado de bienestar ha significado el abandono
de las pol´ıticas tutelares de control y de su modelo
terape´utico-tratamental, ha introducido las lo´gicas
econo´micas de costo-beneficio en la pol´ıtica crimi-
nal y ha incorporado a los agentes del mercado en
la gestio´n de la seguridad.
La incipiente pol´ıtica de seguri-
dad ciudadana en Chile
Los aportes de la literatura internacional sobre
seguridad ciudadana y delincuencia, incorporados
y combinados con aspectos del contexto local, con-
figuraron un constructo particular y caracter´ıstico
en el imaginario social. Por un lado, las categor´ıas
anal´ıticas de las ciencias sociales y me´dicas produje-
ron unos discursos que fueron influyendo la percep-
cio´n sobre la criminalidad. Por otro, en un contexto
de cambio cultural y pol´ıtico local y global, en el
cual la inseguridad se tornaba un asunto recurren-
te, la reaccio´n punitiva hacia los delincuentes fue
perfila´ndose en base a diversos factores intervinien-
tes, entre los cuales los medios de comunicacio´n de
masas tuvieron un rol articulador gravitante. Las
pol´ıticas pu´blicas han dado cuenta tanto de la in-
fluencia de estos factores como de una evolucio´n
ambigua y experimental que, no obstante sus avan-
ces relativos, siguio´ marcada por las exigencias y
vicisitudes de la contingencia pol´ıtica y media´tica.
La democratizacio´n del pa´ıs y la modernizacio´n de
las instituciones tambie´n corr´ıan en paralelo con la
renovacio´n de los imaginarios, de los discursos y de
los mecanismos de control.
Evolucio´n de la inseguridad ciudadana
en Chile
En la de´cada de 1990 persist´ıan en Chile numero-
sas manifestaciones de inseguridad, entre las cuales
se identifica, en primer lugar, la cuestio´n de la se-
guridad ciudadana, entendida de manera algo ines-
pec´ıfica como la seguridad del Estado, la inaltera-
bilidad del orden pu´blico, la confianza de los ciu-
dadanos en la prevencio´n del delito o la represio´n
de la criminalidad. Lo anterior, pese a que el pa´ıs
presentaba avances relativamente consensuados en
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su redemocratizacio´n y que las tasas de violencia
y delito eran, en forma sostenida, unas de las ma´s
bajas del continente (Fleitas et al., 2014; Corpora-
cio´n Latinobaro´metro, 2016), por lo que subsist´ıan
numerosas controversias acerca de la magnitud real
de estos feno´menos.
Medida en te´rminos de resonancia media´tica y
pol´ıtica, la delincuencia, entendida por antonoma-
sia como delincuencia comu´n, juvenil, masculina y
urbana, ocupaba en Chile -y en la regio´n-, el lu-
gar central de la seguridad ciudadana, superando
episo´dicamente en importancia a temas econo´mi-
cos (inflacio´n, desempleo) o pol´ıticos con fuerte co-
bertura media´tica7. La inseguridad ciudadana, re-
flejada en un temor generalizado a la delincuen-
cia8 (Dammert, Karmy y Manzano, 2005; Dastres,
Spencer, Muzzopappa y Sa´ez, 2005; Morales, 2012)9
ser´ıa, por otra parte, la expresio´n de un conjunto de
temores e inseguridades ligados a la precariedad so-
cial en que viv´ıa un gran nu´mero de personas, por la
ruptura de la sociabilidad, por el debilitamiento del
v´ınculo social y el ‘miedo al otro’ y por las dificulta-
des propias de la democratizacio´n y un entorno ur-
bano en diversos sentidos colapsado y cao´tico (Pro-
grama de las Naciones Unidas para el Desarrollo,
1998; Garland, 2005), acompan˜ada de la percepcio´n
de vivir en un sistema pol´ıtico y econo´mico que in-
crementa la desigualdad social (Oviedo, 2002).
La seguridad ciudadana se tornaba un tema obli-
gado para candidatos presidenciales, parlamenta-
rios o municipales10. En este escenario, la delin-
7De acuerdo a un sondeo realizado por Baro´metro Lati-
noamericano (agosto, 2005) el 57,5 % de los chilenos consi-
deraba que la seguridad era uno de los tres problemas ma´s
graves que los afectaban (Ortiz, 2003). Segu´n la Primera
Encuesta Nacional Urbana de Seguridad Ciudadana, la de-
lincuencia ocupaba el cuarto lugar (12,4 %) en los temas de
importancia para la poblacio´n, despue´s de la pobreza, el des-
empleo y la situacio´n econo´mica (Gobierno de Chile, Minis-
terio del Interior, 2004).
8Adopto aqu´ı la terminolog´ıa utilizada por Dammert et
al. (2005), en el sentido de hablar de ‘temor’, entendido co-
mo el sentimiento referido “ma´s bien a una situacio´n perma-
nente y no necesariamente objetiva, aunque puede operar
objetiva´ndose en alguna figura, como ocurre en Chile con el
delincuente comu´n. El ‘miedo’, por el contrario, da cuenta
de una situacio´n objetiva y no permanente” (Dammert et
al., 2005: 13), lo que coincide con la literatura internacional
en la materia.
9“Segu´n una encuesta de victimizacio´n realizada por el
Ministerio del Interior en la Regio´n Metropolitana (Santia-
go) en el an˜o 2001, no ma´s del 30 % de la poblacio´n hab´ıa
sido v´ıctima de algu´n delito, mientras que ma´s del 70 % de la
poblacio´n expresaba tener altos niveles de temor. Los datos
de la Fundacio´n Paz Ciudadana indicaban que, para noviem-
bre de 2002, el 36,9 % de la poblacio´n encuestada declaraba
que dentro o fuera de su hogar algu´n miembro de la familia
hab´ıa sido v´ıctima de robo o intento de robo en los u´ltimos
seis meses. Para la misma fecha, en cambio, el 82,3 % de los
encuestados declaraba tener niveles de temor medios y altos”
(Dastres et al., 2005: 9).
10Ve´ase, por ejemplo, el art´ıculo “Delincuencia: Gobierno
saca al pizarro´n a la derecha al acelerar tra´mite de proyectos
cuencia ten´ıa cara´cter c´ıclico, reaparec´ıa de la agen-
da pol´ıtica y social del pa´ıs fa´cilmente, pero se
manten´ıa como tema de actualidad permanente que
emerg´ıa ante el ma´s episo´dico caso de criminalidad
que recibiera atencio´n media´tica. Por esta razo´n,
vale preguntarse acerca de los motivos que expli-
caban y permit´ıan su alto nivel de recurrencia e
incidencia. En general, casi todos los temas vincu-
lados a la cuestio´n criminal, especialmente la cri-
minalidad violenta11 son de gran intere´s media´tico,
tanto por razones de mercado como por condiciones
de produccio´n editorial (Oviedo, 2002), y la forma
en que se elaboran las noticias sobre ella son indi-
cadores de una toma de posicio´n por parte de los
medios en te´rminos morales y pol´ıticos (Dastres et
al., 2005; Castells, 2009). A ello hay que agregar
que hasta entonces el ‘combate a la delincuencia’
era patrimonio del discurso pol´ıtico de los partidos
de derecha (Bonelli, 2005)12
Menos consenso se observaba al momento de ana-
lizar la dimensio´n real del feno´meno. En el caso
espec´ıfico de la delincuencia juvenil, por ejemplo,
la dificultad metodolo´gica para obtener cifras uni-
formes y rigurosas sobre el tema (Dammert et al.,
2010; Morales, 2012), explicaba, en buena medi-
da, el alto nivel de discrecionalidad informativa por
parte de los medios13. En un contexto de vac´ıo de
informacio´n cuantitativa, la prensa supl´ıa la ausen-
clave”, diario La Nacio´n, Santiago de Chile, 3 de octubre de
2005. En 2005 la campan˜a parlamentaria del Partido Por la
Democracia (PPD), un partido situado en el llamado ‘blo-
que progresista’ de la coalicio´n oficialista, tuvo precisamente
como lema ‘El PPD te protege como leo´n’.
11Sin embargo, segu´n la Encuesta Nacional Urbana de Se-
guridad Ciudadana 2005, la tasa de delitos denunciados a
nivel nacional alcanzaba a un 37,9 % (es decir, aproxima-
damente 4 de cada 10 delitos que se comet´ıan en las zonas
urbanas de Chile eran denunciados); la proporcio´n de hoga-
res en que al menos uno de sus miembros hab´ıa sido v´ıctima
de algu´n tipo de delito alcanzo´ un 38,3 % (es decir, en los dos
tercios de los hogares ninguno de sus miembros hab´ıa sido
v´ıctima de algu´n tipo de delito); el delito que afecto´ a una
mayor proporcio´n de hogares fue el hurto (11 %, es decir, en
1 de cada 10 hogares, algu´n miembro hab´ıa sido v´ıctima de
un hurto en los u´ltimos 12 meses) y era el que presentaba
la menor tasa de denuncia (27,4 %); el robo desde veh´ıcu-
los era el delito ma´s recurrente (27,1 % de los hogares que
declararon poseer un veh´ıculo motorizado para uso privado
durante los u´ltimos 12 meses); el delito con una mayor ta-
sa de denuncia correspond´ıa al robo de veh´ıculos (89,4 %).
Por su parte, la victimizacio´n en los hogares chilenos dismi-
nuyo´ en 4,7 puntos porcentuales entre los an˜os 2003 y 2005
(Gobierno de Chile, 2005).
12Ve´ase el ana´lisis de la construccio´n de discursos sobre
criminalidad por parte de think tanks tales como el Institu-
to Libertad y Desarrollo, el Centro de Estudios Pu´blicos y
cierta prensa de la e´poca en Bavestrello y Hoecker Pizarro
(1993).
13Destaca aqu´ı la entrega semestral del I´ndice Paz
Ciudadana-Adimark desde 1998, y otros anteriores con indi-
cadores sobre percepcio´n del delito -algo que viene haciendo
desde 1993-, y de think tanks de diversas alineaciones pol´ıti-
cas: CEP-Adimark, Siglo 21, CERC, GEMINES, Fundacio´n
Futuro, Instituto Libertad, Instituto Libertad y Desarrollo.
Menor cobertura obtienen los resultados de estudios realiza-
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cia de estad´ısticas14 con frases imprecisas como ‘au-
mento alarmante de la criminalidad juvenil’, ‘cons-
tante amenaza de la delincuencia juvenil’, ‘explosi-
vo crecimiento de jo´venes delincuentes’, etc., frases
a partir de las cuales se fueron construyendo unos
discursos y una percepcio´n de la criminalidad y de
la pol´ıtica criminal basadas en un supuesto consen-
so o en un dirigido sentido comu´n. Diversas investi-
gaciones sobre la dimensio´n de este problema com-
prueban, en forma invariable, tanto la dimensio´n
cuantitativa reducida del feno´meno en te´rminos ab-
solutos, cuanto su baja proporcio´n al compararlo
con las tasas generales de criminalidad cometida
por adultos (Garc´ıa, Bellof y Cillero, 2001)15.
La preocupacio´n creciente por la criminalidad
fue desarrolla´ndose desde los primeros an˜os del go-
bierno de P. Aylwin. En la encuesta de opinio´n
CEP-Adimark realizada entre junio y diciembre de
1992, frente a la pregunta ¿cua´les son los problemas
a los que el Gobierno debiera dedicar mayor esfuer-
zo en solucionar?, el 53,4 % de los consultados men-
cionaba la delincuencia, asaltos y robos, por sobre
temas como salud, pobreza, educacio´n o desempleo.
Por un lado, las categor´ıas consideradas reflejaban
que el tema de fondo era la inseguridad; por otro,
y habida cuenta de que la delincuencia no se vis-
dos por instituciones acade´micas u organismos internaciona-
les (FLACSO, Universidad Diego Portales, Universidad de
Chile, Universidad Alberto Hurtado, PNUD).
14Para explicar o difundir cifras sobre delincuencia los me-
dios recurr´ıan principalmente a la Fundacio´n Paz Ciudada-
na, aunque su rigurosidad metodolo´gica hab´ıa sido cuestio-
nada por instituciones acade´micas, especialmente durante
sus primeros an˜os (1992). En la mayor parte de los casos
la prensa escrita se hac´ıa eco de encuestas sobre percepcio´n
de temor elaboradas por think tanks de variado cun˜o, que
prescind´ıan de estad´ısticas oficiales. Prescindir de las fuen-
tes hab´ıa sido tambie´n otra pra´ctica habitual en materia de
cobertura period´ıstica sobre criminalidad. So´lo en 1999 el
Ministerio del Interior creo´ un sistema uniformado de regis-
tro estad´ıstico de delitos para ambas polic´ıas, el que no pod´ıa
calificarse de suficiente ni homologable a los requeridos por
esta´ndares internacionales en la materia. Con anterioridad
a esa fecha los datos oficiales metodolo´gicamente confiables
pra´cticamente no exist´ıan.
15“El tratamiento intimidatorio y penal que se reserva a
los jo´venes de los sectores populares ejemplifica las pol´ıticas
de seguridad que impone la derecha. Existe una ‘inflacio´n’
publicitaria acerca de su potencial peligrosidad, que es des-
mentida por las cifras. Segu´n ellas, cada an˜o son detenidos
alrededor de 50 mil jo´venes de menos de 18 an˜os. Se trata de
una cifra relativamente estable, que pra´cticamente ha varia-
do en un par de de´cimas en veinte an˜os (1,1 % en 1980, 1,3 %
en 2001). Representa, en promedio, el 7,3 % del total de de-
tenciones anuales en el pa´ıs. En otros pa´ıses la situacio´n es
muy distinta. En Inglaterra, las detenciones de menores de
18 an˜os representan el 23 % del total, en Francia, el 22,5 % y
en Estados Unidos, el 17 %. Todav´ıa hay algo ma´s interesan-
te. En ese cuadro de detenciones, que representa un universo
de ma´s o menos cincuenta mil jo´venes, so´lo diez mil infrin-
gen la ley penal. Los otros cuarenta mil son aprehendidos por
delitos menores, faltas o causales que no constituyen il´ıcitos
penales (ebriedad y consumo de alcohol en la v´ıa pu´blica,
dan˜os, deso´rdenes, consumo de drogas, etc.)” (Ortiz, 2003:
7).
lumbraba como un tema de preocupacio´n pu´blica
durante la dictadura, cabe preguntarse si en un pe-
riodo tan breve la criminalidad hubiese presenta-
do cambios cuantitativa y cualitativamente tan sig-
nificativos que justificasen el nivel de temor de la
poblacio´n16. Las cifras oficiales del per´ıodo 1991-
1997 no corroboraban el aumento alarmista de la
delincuencia, al menos considerando aquellos deli-
tos comunes en los que se pon´ıa atencio´n. Entonces
se rebat´ıa la estabilidad de las estad´ısticas oficiales
argumentando que la cifra de denuncias y de delitos
judicializados era una ı´nfima proporcio´n del univer-
so de delitos perpetrados, ya que muchos de ellos
no se denunciaban por la falta de confianza de los
afectados en la polic´ıa y el sistema judicial. Estas
cr´ıticas, en cierto modo, eran plausibles ya que no
exist´ıa entonces un sistema unificado de estad´ısti-
cas criminales y el sistema judicial se encontraba
anquilosado por un procedimiento penal anacro´ni-
co y burocra´tico ideado durante la segunda mitad
del siglo XIX17. Asimismo, las encuestas de opinio´n
pu´blica de la e´poca arrojaban que el Poder Judicial
figuraba entre las instituciones que gozaban de me-
nos prestigio y confianza por parte de la poblacio´n.
Las mismas encuestas, no obstante, situaban a Ca-
rabineros como una de las instituciones mejor eva-
luadas por la ciudadan´ıa. Sin embargo, una de sus
mayores cr´ıticas era el excesivo uso de la figura legal
de ‘detencio´n por sospecha’, que introduc´ıa sesgo y
arbitrariedad en las detenciones y distorsionaba las
cifras18.
16En estudios comparados a nivel internacional, el delito
de homicidio es utilizado como un indicador confiable de la
realidad de violencia de un pa´ıs, debido a su baja tasa de
subnotificacio´n. Un trabajo de Hugo Fru¨hling publicado en
2000, sobre tasas de homicidios por cada cien mil habitan-
tes entre 1944 y 1994 en Chile, basado en las o´rdenes de
investigar de la Polic´ıa de Investigaciones de Chile, su rela-
cio´n con el total de las o´rdenes de investigar por delitos y
la poblacio´n del pa´ıs, arrojo´ que las tasas se mantuvieron
relativamente estables durante cincuenta an˜os (una tasa que
vario´ de 10 a 6 por cada cien mil habitantes, aproximada-
mente). Los an˜os con tasas ma´s altas fueron 1946 (10,22),
1947 (10,72) y 1970 (10,2). Se registro´ una baja entre 1990 a
1994. De hecho, los dos u´ltimos an˜os del per´ıodo investigado
(1993-1994) mostraron la tasa ma´s baja de todo el per´ıodo:
4,71 y 4,64 por cada cien mil habitantes, respectivamente.
En el per´ıodo 1994-2000, segu´n la misma investigacio´n, la ta-
sa de homicidios no hab´ıa aumentado significativamente e,
incluso, estuvo por debajo del promedio ‘histo´rico’ (Candina
Polomer, 2005).
17El sistema judicial de Chile se rige por la tradicio´n del
derecho continental europeo. Las causas civiles se resuelven
esencialmente de modo escrito. Escritos y secretos eran los
procesos criminales hasta diciembre del an˜o 2000 (en el lla-
mado ‘sistema inquisitivo’, cuyas ra´ıces se encuentran en el
antiguo derecho espan˜ol). En esa fecha, comenzo´ a operar un
nuevo sistema de enjuiciamiento criminal, de tipo acusatorio,
que introdujo la oralidad y publicidad como ejes centrales del
proceso. El nuevo sistema procesal penal comenzo´ a operar
gradualmente hasta aplicarse en la totalidad del territorio a
partir de noviembre de 2005.
18Se ha estimado que esta figura, contemplada en el Co´di-
go de Procedimiento Penal y derogada en noviembre de 1998,
aumento´ las detenciones practicadas por la polic´ıa de un
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Aunque la comisio´n efectiva de delitos y la per-
cepcio´n acerca de la prevalencia de la delincuencia
son variables no necesariamente interrelacionadas
ni dependientes, podr´ıa explicarse que la emergen-
te preocupacio´n por la criminalidad encontrase su
justificacio´n en el cambio social y pol´ıtico, en cuyo
seno la preocupacio´n por poner te´rmino a la dicta-
dura militar y a los efectos negativos atribuidos a
ella habr´ıa sido reemplazada por la de la democra-
tizacio´n, lo que habr´ıa generado el desplazamiento
de la preocupacio´n pu´blica hacia la delincuencia19.
En todo caso, las estad´ısticas oficiales de crimina-
lidad de entonces indicaban que la tasa de delitos
entre 1980 y 1991 no hab´ıan presentado fluctuacio-
nes significativas.
Sin embargo, el desplazamiento de la preocupa-
cio´n de la poblacio´n desde el tema ‘recuperacio´n
de la democracia’ hacia el de la ‘criminalidad’, por
s´ı solo, no es un factor suficiente para explicar el
feno´meno. Ma´s bien la visibilidad alcanzada por
el problema de la delincuencia, desde los primeros
an˜os de gobierno democra´tico20, fue estructura´ndo-
se en la opinio´n pu´blica como un sentimiento de
inseguridad creciente debido a la concomitancia de
12 % a un 35 % del total (Fru¨hling, 1997, citado por PNUD,
1997). La misma figura hab´ıa sido objeto de reparos por par-
te de organizaciones locales y organismos internacionales de
derechos humanos, como fue el caso del Informe del Rela-
tor Especial de Naciones Unidas, Nigel S. Rodley, de 1996
(MacFarlane, 1996). Despue´s de su derogacio´n las discusio-
nes se han centrado en sucesivas demandas por restablecerla.
Otras fuentes de controversia fueron, de manera c´ıclica, por
un lado, la facultad de Gendarmer´ıa para aplicar las medi-
das alternativas a la reclusio´n, establecidas en la Ley 18.216
(remisio´n condicional de la pena, libertad vigilada y reclu-
sio´n nocturna), dado que ello facilitar´ıa la comisio´n impune
de delitos por parte de sujetos ya condenados; y por otra, la
facultad del presidente de la Repu´blica -a trave´s del Ministe-
rio de Justicia- para otorgar indultos particulares, pues ello
ser´ıa un signo de mano blanda que no escarmentar´ıa a los
delincuentes. Al respecto cabe recordar que durante los an˜os
en que estuvo en vigencia en Chile la pena de muerte (dero-
gada por la Ley 19.734, de 09/05/2001), ningu´n presidente
de la repu´blica concertacionista permitio´ su aplicacio´n, re-
curriendo precisamente a la facultad de indulto presidencial.
La derogacio´n tanto de la detencio´n por sospecha como de la
pena capital recibio´ fuertes cr´ıticas de pra´cticamente todos
los parlamentarios de la Alianza por Chile (UDI y RN).
19Una investigacio´n period´ıstica (Ramos Arellano y
Guzma´n de Luigi, 2000) demostro´ que las denuncias por ro-
bo hab´ıan aumentado en los u´ltimos veinte an˜os en un 144 %,
pero la mayor alza (100 %) se hab´ıa producido en la de´cada
de 1980 -durante la dictadura- y que los dos mayores aumen-
tos del per´ıodo que se registraron coincidieron con ciclos de
crisis econo´mica: 1982 y 1998. El hurto, otro delito definido
como muy preocupante para la poblacio´n, tuvo dos grandes
per´ıodos de aumento: 1982-1986 (50 %) y 1992-1999 (70 %).
De hecho, entre 1991 y 1994 -cuando se instalo´ con mayor
fuerza el discurso pu´blico de auge de la delincuencia- dismi-
nuyeron las cifras de hurtos en el pa´ıs (Candina Polomer,
2005).
20En los procesos electorales de 1988 y 1990 la delincuen-
cia ni siquiera figuraba en las consignas pol´ıticas, y muchos
menos la seguridad ciudadana, un te´rmino desconocido en
la jerga pol´ıtica de entonces.
varios factores:
factores pol´ıtico-corporativos, generados a par-
tir de los discursos de la oposicio´n de derecha
y los gremios que reun´ıan a los ma´s importan-
tes sectores empresariales del pa´ıs y que arti-
cularon una estrategia comunicacional basada
tanto en el temor a perder sus prerrogativas
econo´micas como en la desconfianza hacia la
nueva administracio´n democra´tica21. Distintos
autores identifican que la tensio´n ‘barbarie ver-
sus civilizacio´n’ y el ‘temor a la revuelta’ han
constituido un leitmotiv de la oligarqu´ıa chi-
lena (Jocelyn-Holt, 1997; Larra´ın, 2001; Mou-
lian, 2002; Salazar y Pinto, 1999);
factores pol´ıtico-administrativos, dado que los
alcaldes de grandes comunas (elegidos de-
mocra´ticamente a partir de 1992), comenzaron
a elaborar una agenda de seguridad ciudadana
a nivel local que implicaba un traspaso parcial
de la responsabilidad por la seguridad pu´blica
desde las instituciones centrales a las locales,
ma´s cercanas a la poblacio´n;
factores econo´micos, en torno a la generacio´n
de un mercado emergente y lucrativo de la se-
guridad privada, expansivo tanto en a´reas po-
sibles de cobertura como en productos y tec-
nolog´ıa disponibles22;
factores ideolo´gico-media´ticos, apoyados en la
certeza, por un lado, de que la cro´nica poli-
cial reditu´a en el corto plazo, lo que explicaba
21En diciembre de 1991 diversas organizaciones industria-
les, empresariales y de comerciantes (SOFOFA, ASIMET,
Confederacio´n de la Produccio´n y del Comercio, Comercio
Detallista) dieron a conocer su preocupacio´n por la delin-
cuencia. El d´ıa 2 de ese mismo mes Herna´n Briones, enton-
ces presidente de la SOFOFA (Sociedad de Fomento Fabril),
acuso´ al Gobierno de ser responsable de la violencia. El mis-
mo d´ıa el presidente de la Confederacio´n de la Produccio´n
y del Comercio, Jose´ Antonio Guzma´n, afirmo´ que el Go-
bierno actuaba con permisividad. Jaime Paredes, presidente
de ASIMET (Asociacio´n de Industrias Metalu´rgicas y Me-
talmeca´nicas), declaraba que “un pa´ıs con miedo y en el que
no se pone atajo a la violencia no puede progresar.” Ve´ase
diario La E´poca, Santiago de Chile, 6 de diciembre de 1991.
Cfr. Bavestrello y Hoecker Pizarro (1993).
22Segu´n la Fundacio´n Paz Ciudadana, la estimacio´n
econo´mica de las pe´rdidas por robos y hurtos para las v´ıcti-
mas, a comienzos de 1997, era de 65 mil millones de pesos.
“Era una cifra grande. Tres veces lo que el Gobierno les
ofrecio´, ese mismo an˜o a los mineros de Lota por el cierre
de los yacimientos de carbo´n y pra´cticamente lo mismo que,
tambie´n ese an˜o, tuvo como presupuesto el Poder Judicial.
Con todo, era apenas un tercio de lo que las empresas de
seguridad facturaron entonces” (Ramos Arellano y Guzma´n
de Luigi, 2000: 97). “En el sector privado, las agrupaciones
ligadas al sector financiero Asociacio´n de Empresas de Se-
guridad Privada (ASEVA) y la Ca´mara de Comercio (CNC)
han polemizado acerca de los l´ımites de la seguridad privada
y del control que debe ejercer el Estado en esta actividad,
as´ı como de las atribuciones de los guardias y vigilantes pri-
vados” (Canales y Loiseau, 2003: 9).
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la persistencia, tenor y extensio´n de la cober-
tura media´tica, controlada en su mayor´ıa por
dos oligopolios de derecha (Dastres et al., 2005;
Oviedo, 2002); y, por otro, que los medios de
comunicacio´n tienen la capacidad de incidir en
la agenda pu´blica, en la percepcio´n de la reali-
dad y en la reaccio´n del pu´blico frente a ella
(Porath, 2000);
factores sociourbanos, producidos en torno al
proceso de modernizacio´n y tecnologizacio´n
que afectaron desde la estructura y funcionali-
dad del espacio pu´blico urbano hasta las mo-
dalidades y resignificaciones del consumo indi-
vidual y familiar (Dammert et al., 2005; Mou-
lian, 2002);
factores psicosociopol´ıticos, referidos a la pre-
cariedad de vastos sectores de la sociedad que
con la llegada de la democracia anhelaban un
mejoramiento de su situacio´n personal y fami-
liar a trave´s de su insercio´n econo´mico-laboral
efectiva y de pol´ıticas sociales espec´ıficas, y que
entend´ıan que sus demandas se encontraban
insatisfechas, preteridas o burladas;
factores pol´ıtico-policiales, generados por la
contingencia nacional, expresados en la per-
petracio´n de ciertos delitos por parte de gru-
pos armados de extrema izquierda, segu´n se
vera´, tratados como delincuencia comu´n por
las autoridades de la e´poca23, frente a una
desarticulada reaccio´n del Gobierno en mate-
ria de seguridad ciudadana y a la deslegiti-
macio´n de los aparatos de seguridad, vincu-
lados por largo tiempo a la represio´n pol´ıti-
ca durante la dictadura, y finalmente, factores
histo´rico-culturales, referidos a la construccio´n
de un otro, de una alteridad excluida sustenta-
da por el proceso de construccio´n de identidad-
identificacio´n no inclusiva (Lechner, 2003) en
el contexto de la modernidad globalizada y de
una lo´gica cultural fragmentaria (Garc´ıa Can-
clini, 1989; Wacquant, 2005), que entronca con
una tradicio´n espec´ıfica de caracterizacio´n del
otro delincuente (Candina Polomer, 2005), y
que desde el retorno de la democracia ya no
operar´ıa sobre el otro extremista, violentista,
terrorista o marxista, sino sobre los antisocia-
les -utilizando un te´rmino heredado de la pren-
sa dictatorial- capaces de atacar y destruir al
pa´ıs como individuos, como familia, como ve-
cindario o como sociedad24.
23A este respecto, el objetivo del Gobierno era evitar la
alarma social y la sensacio´n de ingobernabilidad, que pod´ıan
dar lugar a una regresio´n autoritaria favorable a las corrien-
tes militaristas.
24La criminalidad ya era una preocupacio´n de algunos
sectores sociales con anterioridad al per´ıodo que trata este
pa´rrafo, pero entendida entonces como un problema relati-
La construccio´n del otro: la desmilita-
rizacio´n del enemigo interno
La concomitancia de los factores antes enuncia-
dos permite entender el sello espec´ıfico que en el
contexto chileno adquirieron las pol´ıticas de segu-
ridad ciudadana en sus or´ıgenes, en el marco de la
formulacio´n de una experimental pol´ıtica criminal a
la que, en la opinio´n pu´blica y en el debate pol´ıtico,
llego´ a absorber. Su relacio´n con hechos pol´ıticos y
policiales explica en este periodo su cara´cter esen-
cialmente reactivo.
La transformacio´n del extremista en antiso-
cial
La metamorfosis del extremista en antisocial y de
e´ste en delincuente (por excelencia, juvenil) no fue
casual, ni repentina ni radical, y puede ser entendi-
da como el resultado de dos momentos sucesivos, y
que fueron conformando un sentido determinado de
entender los conflictos sociales en combinacio´n con
otros factores de tipo cultural, como los antes des-
critos. “Los enemigos internos durante la transicio´n
han sido, primero, la dupla delincuente-terrorista y,
luego, la del delincuente-drogadicto que ahora cede
paso a la criminalizacio´n de nin˜os y jo´venes” (Tsu-
kame y Hoecker, 2000: 28).
El primer momento estuvo caracterizado por cier-
tos hechos pol´ıticos y policiales ocurridos durante
los primeros an˜os de la democracia, cuando el pa´ıs
presencio´, a trave´s de la prensa, la accio´n de cier-
tos grupos armados antisiste´micos desvinculados de
sus partidos pol´ıticos de izquierda de origen, y que
perpetraron asaltos a bancos y empresas (Baves-
trello y Hoecker Pizarro, 1993). En el razonamien-
to de los grupos empresariales y de derecha, estos
‘sujetos descolgados de las ce´lulas terroristas’, re-
presentar´ıan una estrategia dirigida a producir una
escalada de violencia que pretender´ıa quebrantar el
orden pu´blico interno y el orden jur´ıdico, actuar
vindicativamente contra aquellos sectores produc-
tivos que encarnar´ıan a sus enemigos de clase y,
finalmente, entronizar´ıan, ante la pasividad del go-
bierno democra´tico, pra´cticas violentistas e ilegales
para, mediante la imposicio´n de la violencia arma-
da, satisfacer sus intereses ideolo´gicos, eliminar a
sus enemigos pol´ıticos y permitir su sobrevivencia
econo´mica25.
vo en tanto referido a ciertas zonas urbanas, por lo general
marginales/marginadas, y le´ıdo en clave pol´ıtica de la e´poca.
La novedad del feno´meno esta´ en que, a partir de la de´cada
de 1990, devine en una preocupacio´n de la opinio´n pu´blica
y en un problema en la agenda pu´blica.
25El asesinato de Jaime Guzma´n, entonces senador de la
Unio´n Demo´crata Independiente (UDI), por parte de un
grupo de miembros activos del Frente Patrio´tico Manuel
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En dicho contexto, era necesario generar un con-
senso en el que los intereses del empresariado y la
derecha sintonizasen con el temor y la necesidad
social de proteccio´n, lo que requer´ıa establecer con-
vergencia respecto de un enemigo comu´n, vinculan-
do la lucha contra la amenaza ideolo´gico-terrorista
y la lucha contra la delincuencia comu´n. La crimi-
nalidad representaba entonces para este sector una
preocupacio´n estrate´gica, anclada en la identidad y
cohesio´n en torno a determinados valores para en-
frentar a un nuevo otro, el delincuente como enemi-
go comu´n. Es aqu´ı donde se evidencia la perviven-
cia, en lo mediato, de los co´digos estructuradores
de autoritarismo cultural local, y en lo inmediato,
de los co´digos articuladores de la doctrina de la se-
guridad nacional como una forma de entender la
organizacio´n social y sus conflictos, sustentada por
estos sectores durante el re´gimen militar, co´digos
que funcionaban en torno a la idea binaria y esen-
cialista de que la Nacio´n (el bien) tiene un enemigo
interno estrate´gico (el mal), que lo reviste de mayor
peligrosidad pues se ha infiltrado, y esta´ dotado de
una ideolog´ıa destructiva (las ideolog´ıas fora´neas);
es capaz de camuflarse entre la poblacio´n para op-
timizar su potencial lesivo (la subversio´n); de all´ı
que deba mantenerse la alerta y agudizar la capaci-
dad del Estado de deteccio´n y neutralizacio´n, para
finalmente derrotarlo.
La apelacio´n a la seguridad y la confianza en su
resonancia en la opinio´n pu´blica tuvo sus logros. La
sociedad sent´ıa que la inseguridad, personal o vica-
ria, frente a un delito era un problema creciente y
amenazante, y adher´ıa a ciertos relatos que iban
conformando un nuevo consenso. Sin embargo, este
nuevo consenso se refer´ıa ma´s precisamente a la de-
lincuencia comu´n que al terrorismo26. Esta consta-
Rodr´ıguez (FPMR) el 1º. de abril de 1991, constituyo´ el pri-
mer asesinato de un pol´ıtico en democracia. El 9 de septiem-
bre del mismo an˜o el FPMR secuestro´ a Cristia´n Edwards,
hijo del propietario del consorcio period´ıstico El Mercurio.
Este hecho fue el penu´ltimo acto armado de notoriedad que
realizara este grupo pol´ıtico. El u´ltimo ser´ıa, significativa-
mente, la fuga, arriba de un cesto tirado por un helico´ptero
desde la Ca´rcel de Alta Seguridad (CAS), el 30 de diciembre
de 1996, de cuatro miembros del FPMR, dos de ellos con-
denados por el asesinato de J. Guzma´n y otro condenado
por el secuestro de C. Edwards. Tan pronto como ocurrio´ el
asesinato del senador de la UDI, el gobierno de Patricio Ayl-
win creo´ el Consejo Coordinador de Seguridad Pu´blica -que
ma´s tarde se denominar´ıa Direccio´n de Seguridad Pu´blica
e Informacio´n, DISPI-, ma´s conocido como ‘La Oficina’, a
cargo de la pol´ıtica antiterrorista del Gobierno, entendida
principalmente como la labor de inteligencia que permitiera
el desmantelamiento de los grupos subversivos de izquierda
que, atomizados, actuaban espora´dicamente en el pa´ıs. ‘La
Oficina’ fue el blanco permanente de cr´ıticas de los sectores
de derecha.
26La ya citada encuesta CEP-ADIMARK de noviembre-
diciembre de 1992 indicaba que la preocupacio´n por el terro-
rismo alcanzaba entonces a ser la prioridad para un 7,4 % de
los encuestados, mientras que la delincuencia comu´n llegaba
a un 53,7 %.
tacio´n, junto a ciertos hechos pol´ıticos a principios
de la de´cada de 1990, llevar´ıan a la derecha y al gran
empresariado af´ın a la conviccio´n de que era nece-
sario insistir en la prioridad de afrontar la crimina-
lidad y revestir de un cara´cter cient´ıfico-te´cnico sus
aprehensiones acerca de la inseguridad. Por otro la-
do, este afa´n desplazaba, en cierta medida, al otro
gran desaf´ıo de los primeros gobiernos democra´ticos
en cuanto a pol´ıtica criminal: los constantes cues-
tionamientos en materia de derechos humanos en
causas que implicaban a polic´ıas y militares en re-
tiro y en activo (Dammert, 2006; Morales, 2012).
En aquel entonces, la prensa y los think tanks
de derecha fueron prol´ıficos en estudios, editoria-
les y noticias que difund´ıan esta visio´n27, mientras
que, tanto para los sectores pol´ıticos oficialistas co-
mo para la llamada ‘izquierda extraparlamentaria’,
la delincuencia no revest´ıa ninguna prioridad, algo
similar a lo que ocurr´ıa en los c´ırculos acade´micos.
Los medios de comunicacio´n fueron asumiendo
un papel preponderante en la caracterizacio´n de
este nuevo enemigo, en un contexto de cambio cul-
tural y tecnolo´gico vertiginoso, unido a un paula-
tino proceso de concentracio´n oligopo´lica de los me-
dios (Sunkel, 2001), lo que arrojar´ıa como resulta-
do cierta uniformidad en la representacio´n de las
noticias28, especialmente en los canales de televi-
sio´n, para los cuales la velocidad visual y la efica-
cia narrativa de los spots publicitarios comenzaba a
marcar el ritmo de lo que se seleccionaba y emit´ıa
como informacio´n. De este modo, la informacio´n
tender´ıa a adoptar el formato de entretencio´n, evi-
denciando, adema´s, la particular manera en que los
27Ve´ase, a modo de ejemplo, en El Mercurio, los contun-
dentes editoriales del 20 de julio, 2 de agosto y 25 de diciem-
bre de 1992. Ese mismo an˜o este medio registro´ al menos un
editorial sobre el tema cada mes. So´lo en febrero de 1993 hu-
bo cuatro editoriales. Cfr., adema´s, los documentos “Ana´li-
sis de diagno´stico y proyeccio´n de la delincuencia en Chile”,
Serie Opinio´n No. 9, octubre 1991, del Instituto Libertad y
Desarrollo, y “Delincuencia e inseguridad ciudadana: proyec-
ciones de la experiencia comparada”, Serie Opinio´n, octubre,
1991, del mismo Instituto.
28Durante la de´cada de 1990 los grupos Edwards y COPE-
SA concentraban ma´s del 85 % de la inversio´n publicitaria
anual en prensa, a trave´s de la totalidad de medios escritos
y radiales que ambos consorcios pose´ıan en la prensa chile-
na: 69,71 % el Grupo Edwards y 16,64 % COPESA, datos
que convert´ıan a los diarios La Tercera y El Mercurio en los
ma´s importantes y de mayor circulacio´n y lectura del pa´ıs.
El grupo econo´mico Edwards es propietario de los diarios El
Mercurio, Las U´ltimas Noticias y La Segunda, este u´ltimo,
l´ıder absoluto de la prensa vespertina. A su vez El Mercurio,
pose´ıa la propiedad de 15 medios period´ısticos regionales,
y Publicaciones Lo Castillo (editorial la revista gratuita de
publicidad comercial Dato Avisos). En tanto, COPESA es
duen˜o de La Tercera, La Cuarta (perio´dico que registraba
uno de los mayores niveles de venta en el estrato popular)
y, en su momento, del diario vespertino La Hora, adema´s
de ser propietario de la empresa que distribu´ıa uno de los
principales diarios econo´micos del pa´ıs: Estrategia (Duarte
Quapper y Littin Menz, 2002).
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medios seleccionan y destacan cierto temas u obje-
tos (agenda setting), la manera en co´mo estos son
mostrados e interpretados (framing) y su influencia
o efecto a la hora de decidir (priming), algo que ha
puesto en discusio´n la reaccio´n que la sociedad ci-
vil pudo llegar a desarrollar respecto del mercado
de la informacio´n y su nivel de pluralismo, especial-
mente en la construccio´n de los estereotipos de la
desviacio´n (Duarte Quapper y Littin Menz, 2002;
Castells, 2009; Rubio Ferreres, 2009).
Para ciertos autores, lo anterior se inscribe dentro
de un proceso ma´s amplio: el contexto impuesto por
la neoliberalizacio´n global, en el cual los Estados
encontrar´ıan en la episteme de control una herra-
mienta eficiente para la continuidad de un modelo
histo´rico conservador, autoritario en lo pol´ıtico, to-
talizante y monista en lo ideolo´gico, neoliberal en lo
econo´mico y excluyente en lo social. Esta episteme
de control implicar´ıa la instalacio´n de un estilo co-
municacional que invita a los sujetos, individuales o
colectivos, al control y la penalizacio´n del extran˜o,
convirtiendo el temor al otro, los procesos de inser-
cio´n social precaria, el feno´meno omnipresente de
la inseguridad y los dispositivos de control social
en amplios feno´menos de construccio´n de sentido
(Tsukame y Hoecker, 2000). Esta episteme recib´ıa
anclaje e impulso en el miedo al delito, concrecio´n
del temor hacia el extran˜o, lo que institucionaliza-
ba la inseguridad, espec´ıficamente con la sensacio´n
social de inseguridad que no necesariamente ten´ıa
correlato en el riesgo real. De esta manera se ca-
nalizaban inseguridades que ten´ıan su origen en la
transicio´n de un determinado modelo de sociedad
y de Estado (Silva, 2009).
La transformacio´n del antisocial en delin-
cuente juvenil
En un segundo momento, las aprehensiones en
base a las cuales en lo sucesivo se fue construyendo
el retrato hablado del delincuente estuvieron vin-
culadas con una forma cultural particular de inter-
pretar la emergencia de un actor social espec´ıfico:
los jo´venes. Las manifestaciones culturales juveni-
les que paulatinamente emergieron con la llegada
de la democracia correspondieron a las llamadas
tribus urbanas29, conformadas en su mayor´ıa por
menores de edad de procedencia marginal y de cla-
se baja (y en menor medida, de clase media). Se
trataba de grupos con cierta territorializacio´n, pro-
venientes de una misma comuna, sector y barrio
(Matus Madrid, 2000), adherentes a un discurso de
cr´ıtica generacional y pol´ıtica, pero refractarios y
29Para algunos autores (Costa et al., 1996; Feixa, 1998) el
concepto de tribu urbana es ma´s una mirada que una concep-
tualizacio´n taxono´mica de la diversidad de grupos juveniles
(Matus Madrid, 2000; Cerbino, 2002).
cr´ıticos ante la militancia pol´ıtico-partidista30, con
presencia f´ısica y este´tica en el espacio pu´blico de
las grandes ciudades (produccio´n musical, grafiti,
diversio´n), inscritos dentro del emergente escena-
rio globalizante. Su aparicio´n fue abordada desde
la lo´gica de las indagaciones policiales y la cober-
tura punitiva de los medios de comunicacio´n, don-
de la tendencia fue a rotularlos como delincuentes,
drogadictos, violentos, miembros de bandas juveni-
les, eje de la desadaptacio´n social (Zarzuri y Gan-
ter, 2002). Las noticias de cro´nica policial pusieron
acento en esta ‘delincuencia juvenil’, en la existen-
cia -ma´s presunta que real- de pandillas juveniles,
especialmente en el Gran Santiago (Ramos Arellano
y Guzma´n de Luigi, 2000), identifica´ndolas como
fuente de peligro para el orden social31.
En Chile el te´rmino pandilla es tan amplio como
ambiguo, y sirve para designar tanto a las llama-
das tribus urbanas (o culturas juveniles) como a
los grupos de intere´s o a las bandas de delincuentes
juveniles de diverso nivel de cohesio´n y organiza-
cio´n. Adema´s, si bien la prensa tend´ıa a confundir
y a aglutinar bajo ese ro´tulo a diferentes formas de
agrupacio´n y construccio´n de grupos de referencia
juvenil, debe considerarse que este concepto tam-
bie´n ha incluido a agrupaciones juveniles constitui-
das en torno a espacios de consumo de la industria
cultural juvenil, de ‘estilo alternativo’, cuya identi-
ficacio´n no es homologable a bandas de delincuentes
30En la de´cada de 1990 se popularizo´ en Chile la expre-
sio´n ‘no estar ni ah´ı’ como forma de describir la apat´ıa de
los jo´venes hacia las estructuras formales de participacio´n
ciudadana. Diversos estudios realizados por el Instituto Na-
cional de la Juventud han sen˜alado que la de´cada represento´
un muy bajo porcentaje de jo´venes inscritos en los registros
electorales (en torno al 61,5 % de los jo´venes encuestados
en 1994, 1997 y 2000), una desconfianza creciente hacia las
organizaciones tradicionales (partidos pol´ıticos, sindicatos,
juntas de vecinos, centros y federaciones de estudiantes) y
hacia las instituciones del Estado (Gobierno, Poder Judicial,
alcaldes, parlamentarios), y sus modalidades de participa-
cio´n variaron hacia otras formas de agrupamiento, “que no
necesariamente tienen un cara´cter organizativo formal sino
que giran en torno a intereses comunes como la adhesio´n a
equipos de fu´tbol, corrientes este´ticas, musicales, grupos re-
ligiosos, colectivos urbanos culturales, entre otros” (Zarzuri
y Ganter, 2002: 36). La Tercera Encuesta Nacional de Ju-
ventud realizada en 2000 destaco´ que el 51,2 % de los jo´venes
encuestados consideraba la democracia un sistema pol´ıtico
como cualquier otro, y que la democracia pierde legitimidad
en los estratos socioecono´micos urbanos ma´s bajos (Instituto
Nacional de la Juventud, 2000).
31La proliferacio´n de pandillas juveniles ha sido un tema
recurrente en la prensa y en la justificacio´n de las acciones
emprendidas por la polic´ıa, lo que hasta el momento no ha
podido corroborarse en su verdadera dimensio´n, dado que las
instituciones pu´blicas y privadas vinculadas a esta materia
no han contado siquiera con diagno´sticos sectoriales sobre
estos grupos. En muy pocos casos existe una pol´ıtica dife-
renciada para el tipo de jo´venes que, articulados en formas
libres de asociatividad y corrientemente denominados ‘pan-
dillas’, no encajan con facilidad en la lo´gica de los programas
formales que manejan los organismos pu´blicos (Arroyo G. y
Salinas, 1998).
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juveniles (Matus Madrid, 2000).
Esta reaccio´n hacia un segmento social espec´ıfi-
co se entiende de mejor manera a la luz de ciertas
pra´cticas sociales y culturales soterradas, que de
diversa manera daban cuenta de una e´poca vertigi-
nosa y en constante proceso de mutacio´n cultural
y recambio de imaginarios simbo´licos, con una ri-
tualidad distintiva, una resignificacio´n del ha´bitat
urbano donde se desenvolv´ıa una sensibilidad par-
ticular de identificacio´n-reconocimiento, como nue-
vas formas de sociabilidad juvenil no centralizadas
(Zarzuri y Ganter, 2002), en muchos matices di-
sidentes del discurso hegemo´nico del Chile de la
transicio´n, que pon´ıa el acento en el paradigma del
consenso y obliteraba las lo´gicas pol´ıticas del con-
flicto.
Este nuevo discurso autoritario y hegemo´nico -
que intentaba refundar una visio´n de los conflic-
tos sociales, en particular de la violencia y la cri-
minalidad, sobre un supuesto dicoto´mico y mani-
queo del nuevo enemigo interno- no hubiera teni-
do el nivel de difusio´n y adhesio´n sin una tradicio´n
histo´rica autoritaria, transversalmente arraigada en
la cultura nacional, y que ha permitido dar senti-
do y continuidad al discurso de ‘la ley y el orden’
(Ferna´ndez, 2003), o populismo punitivo (Bottoms,
1995)32. Atribuir el autoritarismo que presenta la
sociedad chilena a un sector ideolo´gico espec´ıfico (la
derecha) o a un gobierno en particular (la dictadura
militar) desconoce la evidencia histo´rica que identi-
fica un largo historial de control y represio´n frente
a la desviacio´n (Leo´n, 2003). Lo novedoso de este
renovado discurso autoritario ha sido la estrategia
utilizada para entronizarlo en el contexto local, fa-
vorecido por factores coadyuvantes a nivel regional
y mundial.
Consorcios media´ticos y estructura-
cio´n del nuevo discurso del orden
Como dispositivo capaz de posicionar el discur-
so de la ley y el orden en Chile como forma de dar
sustento y respuesta a las aprehensiones sobre la in-
seguridad puede sen˜alarse a la Fundacio´n Paz Ciu-
dadana, entidad privada surgida en abril de 1992,
ideada y dirigida por Agust´ın Edwards Eastman,
propietario del grupo period´ıstico El Mercurio, la
que conto´ desde su creacio´n con el respaldo tanto
32“En la arena pol´ıtica, esta expresio´n esta´ ı´ntimamente
ligada a la historia de los Estados Unidos y del Reino Unido
desde la de´cada de los 60. ((La ley y el orden)) en primer
lugar fue politizada en Norteame´rica por Barry Goldwater,
aspirante a la presidencia en 1964 de la mano del partido
Republicano. A pesar de que Goldwater no resulto´ elegido,
el lema de ((la ley y el orden)), fue utilizado con e´xito en la
campan˜a presidencial de Richard Nixon en 1968” (Morales,
2012: 119).
de los poderes ‘formales’ (ejecutivo, legislativo y ju-
dicial) como de los llamados ‘poderes fa´cticos’. Fue
presentada al pu´blico como una cruzada contra el
delito concebida por el acuerdo transversal de la e´li-
te ideolo´gico-pol´ıtica criolla. Dispuso de la “colabo-
racio´n te´cnica de los ma´s altos niveles del pa´ıs y de
algunas embajadas y fundaciones de pa´ıses amigos”
(Ortiz, 2003: 6). Sin realizar investigaciones pro-
pias, ya que no contaba inicialmente con especialis-
tas calificados, Paz Ciudadana se convertir´ıa en el
centro de opinio´n que difundir´ıa y comentar´ıa datos
sobre criminalidad elaborados por las instituciones
policiales y el Instituto Nacional de Estad´ısticas,
adema´s de investigaciones realizadas en el extran-
jero (ibid.). Su influencia pol´ıtica, desde entonces,
ha sido enorme. Ricardo Lagos declaro´, cuando era
candidato a la presidencia de la Repu´blica en 1999,
refirie´ndose al tema de la delincuencia, “yo firmo
todo lo que dice Paz Ciudadana”33. Las principa-
les figuras de los gobiernos de la Concertacio´n han
competido en validar, ma´s que en controvertir, los
resultados y las l´ıneas de accio´n de la Fundacio´n34.
Su principal herramienta ha sido el consorcio pe-
riod´ıstico de la cadena El Mercurio. Sin embargo,
la cadena competidora, COPESA, y la mayor par-
te de los canales de televisio´n brindaron espacio
para difundir sus estudios y posturas. Compuesta
por un directorio transversal35, en el que figuraron
representantes de diversas ‘sensibilidades’ pol´ıticas
33Esta frase fue pronunciada por el candidato presidencial
Ricardo Lagos en el u´nico debate en que se enfrento´ a su
oponente Joaqu´ın Lav´ın, candidato de la coalicio´n de dere-
cha, en 1999, y que fue transmitido por la televisio´n pu´blica
(Ramos Arellano y Guzma´n de Luigi, 2000; Ortiz, 2003). De
los 15 ı´tems sometidos a prueba por las encuestas del Centro
de Estudios Pu´blicos durante la campan˜a presidencial de ese
an˜o, la delincuencia y las drogas eran el u´nico tema en el que
el candidato de la derecha aventajaba al candidato oficialista
(Porath, 2000).
34“Paz Ciudadana se propone ‘crear opinio´n’, influyendo
tanto en la opinio´n pu´blica como en las autoridades. Pol´ıticas
conservadoras de mano dura, tolerancia cero, penalidad a los
adolescentes y alta rigidez son el leit motiv de sus mensajes,
similares a los de la derecha [estadounidense]” (Ortiz, 2003:
6).
35El directorio fundacional estuvo compuesto, adema´s del
propio Agust´ın Edwards Eastman, por Bernardo Matte (em-
presario perteneciente al reducido grupo de empresarios bi-
llonarios del pa´ıs, vinculado, entre otros, a la SOFOFA, el
Centro de Estudios Pu´blicos, el Instituto Libertad y Desa-
rrollo, la Sociedad de Instruccio´n Primaria, los Legionarios
de Cristo y la Universidad Finis Terrae), Edmundo Pe´rez Yo-
ma (personero de la Democracia Cristiana y posteriormen-
te ministro de Defensa del gobierno de E. Frei Ruiz-Tagle),
Carlos Ca´ceres (empresario y exministro del gobierno mili-
tar, fundador del Instituto Libertad y Desarrollo), Nemesio
Antu´nez (reconocido artista pla´stico vinculado a la izquier-
da, Premio Nacional de Arte, reemplazado luego de falle-
cer por el acade´mico y exministro Jose´ Joaqu´ın Brunner),
Mo´nica Jime´nez de la Jara (vinculada a la DC, a la Igle-
sia Cato´lica y a la Corporacio´n de Promocio´n Universitaria)
y Sergio Bitar (personero del Partido por la Democracia y
varias veces ministro de Estado, tanto durante la Unidad
Popular como durante los gobiernos de la Concertacio´n).
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vinculadas principalmente al mundo acade´mico -la
coalicio´n gobernante inclusive-, la Fundacio´n que
fuera ideada por Edwards ya en 1991 a ra´ız de la
conmocio´n por el secuestro de su hijo Cristia´n por
obra del Frente Patrio´tico Manuel Rodr´ıguez, pron-
to se transformar´ıa en un think tank clave de la
pol´ıtica de la seguridad y su abordaje, segu´n pautas
que aprovechar´ıan el autoritarismo latente, inten-
tando emular la empresa de Tolerancia Cero con-
tra el crimen emprendida por el alcalde de Nueva
York, Rudolph Giuliani -uno de cuyos ideo´logos era
George Kelling- que difundio´ la teor´ıa econo´mica
del comportamiento criminal elaborada por el eco-
nomista conservador Gary Becker36.
No es fa´cil encasillar el discurso inicial sobre cri-
minalidad de Paz Ciudadana en una l´ınea u´nica,
coherente y estable, ma´xime cuando la consigna
pol´ıtica perentoria contra la delincuencia importa-
ba ma´s que el ana´lisis del feno´meno al cual se sent´ıa
llamada a combatir. Sin embargo, su visio´n primi-
genia fue la cr´ıtica a todo discurso que intentase
analizar las causas y or´ıgenes de la delincuencia y
de la violencia asociada a ella, por cuanto se ve´ıa en
ello la justificacio´n para relativizar o negar la ver-
dadera dimensio´n acuciante del problema. La cri-
minalidad, definida como un mal, deb´ıa atacarse,
no analizarse.
“Juan de Dios Vial Larra´ın, exrector de la Uni-
versidad de Chile, dimensiono´ los alcances de esta
tarea en uno de los discursos inaugurales de la
institucio´n. En su exposicio´n titulada ((Terror y
Libertad)) parecio´ anunciar que Paz Ciudadana se
iba a enfrentar al demonio: ((Se trata de encarar
un mal de la sociedad que no se tiene muy iden-
tificado, lo que lo hace au´n ma´s maligno)), dijo.
((Se esta´ en presencia de un mal constituido en
poder))”
(Ramos Arellano y Guzma´n de Luigi, 2000: 59).
Paz Ciudadana coincid´ıa estrechamente con la
l´ınea editorial de la mayor´ıa de los medios locales -a
los cuales retroalimentaba-, para los cuales la me-
dida para calificar ciertos il´ıcitos como delincuen-
cia preocupante era tan amplia como difusa, pues
iba desde los actos calificados de terroristas hasta
deso´rdenes producidos por las protestas o ciertos
comportamientos callejeros de grupos de jo´venes
‘rebeldes’ -‘alteraciones al orden pu´blico’-. La vio-
lencia y la rebeld´ıa no deb´ıan ser justificadas, esto
es, vinculadas causalmente con los conflictos en la
organizacio´n y en las relaciones sociales, pues ello
pondr´ıa en cuestionamiento la legitimidad y firmeza
36“Segu´n sus cr´ıticos, Paz Ciudadana es el mejor negocio
que ha emprendido Agust´ın Edwards en te´rminos de ganan-
cias con baja inversio´n” (Ortiz, 2003: 6).
en el uso de la violencia por parte del Estado para
combatirla (Bavestrello y Hoecker Pizarro, 1993),
algo que insistentemente se reclamaba a los gobier-
nos de la e´poca.
El discurso que paulatinamente se entronizar´ıa
adscrib´ıa ma´s a una postura pol´ıtica conservado-
ra de tintes moralizantes que a un discurso crimi-
nolo´gico articulado. La pol´ıtica criminal no deb´ıa
‘politizarse’, sino decantarse hasta entenderse co-
mo una herramienta meramente te´cnica (pol´ıtica
criminal apol´ıtica), al servicio de los organismos de
control social estatal37. Las organizaciones sociales
y las comunidades locales no tendr´ıan otro papel
que el represivo, colaborando en la tarea policial
del Estado, o asumiendo en privado iniciativas de
seguridad38. La pol´ıtica criminal deber´ıa, siguiendo
este mismo argumento, analizar no ya las causas de
la delincuencia, sino las causas que explicasen la
ineficacia de las herramientas empleadas hasta en-
tonces para combatirla. Se visualizaban aqu´ı:
a. factores estructurales, tales como el anacronis-
mo de la legislacio´n penal, tanto sustantiva como
procesal; insuficiencia de efectivos policiales y de
infraestructura penitenciaria; carencia de infraes-
tructura, tecnolog´ıa, insumos y capacitacio´n para
la labor represiva, entre otros, y b. factores coyun-
turales, tales como los referidos a la violencia expre-
sada en la sociedad civil (encarnada en la rebeld´ıa
juvenil, emergentes bandas juveniles, delincuentes
habituales, ce´lulas terroristas descolgadas); el per-
feccionamiento y versatilidad de la profesionalidad
delictiva; la burocracia estatal e impericia de los ge-
neradores de pol´ıticas pu´blicas; la labilidad o per-
misibilidad de los operadores institucionales en la
materia -sintetizado en el to´pico de la puerta gi-
37Como ha apuntado Bustos, “respecto de la polic´ıa en
el a´mbito criminal, habr´ıa que sen˜alar que, si el problema
criminal es considerado una cuestio´n te´cnica y no pol´ıtica,
la polic´ıa tendera´ a actuar antidemocra´ticamente, pues so´lo
se preocupara´ por la eficacia, por lo policial, y no sera´ un
instrumento ma´s de pol´ıtica criminal. Ma´s au´n, la conside-
racio´n pol´ıtica del problema criminal necesariamente llevara´
a que la polic´ıa quede sobrepasada por el problema criminal
y reaccione de un modo exclusivamente represivo o preventi-
vo antidemocra´tico. Naturalmente tambie´n un mal enfoque
pol´ıtico del problema llevara´ a las mismas consecuencias y
en ese sentido la accio´n policial resulta un baro´metro de las
fallas pol´ıticas de un sistema, fallas que busca cubrir me-
diante la represio´n, con lo cual se criminaliza lo que es un
problema pol´ıtico” (1986: 170).
38“Su lema ((Porque la paz de todos depende de cada uno))
refleja lo que los investigadores denominan la ‘privatizacio´n
del conflicto social’. En buenas cuentas, se rechaza cual-
quier asociacio´n de la delincuencia con realidades sociales
que den cuenta del problema para trasladarlo exclusivamente
al plano individual, vincula´ndolo con conductas patolo´gicas
o simplemente diferentes, las que son estigmatizadas como
‘antisociales’. A la vez, la incapacidad del Estado (polic´ıa,
leyes, justicia, sistema penitenciario y voluntad pol´ıtica del
Gobierno) para ‘combatir al enemigo’ obliga al concurso de
los individuos” (Tsukame y Hoecker, 2000: 27).
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ratoria para los delincuentes-, y la indefensio´n de
las v´ıctimas, cuya desconfianza en el sistema penal
les inhib´ıa de denunciar, asumiendo, por tanto, los
costos del delito, lo que acrecentaba la percepcio´n
de impunidad. El garantismo penal que inspirar´ıa
las reformas emprendidas por los gobiernos repre-
sentaba, en una etapa inicial, el blanco de todas las
cr´ıticas.
El delito, desde esta perspectiva, consta de etapas
en su especialidad y peligrosidad. Desde la comisio´n
de delitos de bagatela, cuya impunidad y aumento
llevar´ıan a la comisio´n de delitos mayores (robo, ho-
micidio), hasta coronar en el secuestro y las grandes
redes del crimen organizado. La terminolog´ıa medi-
calizante y esencialista utilizada en la lo´gica de la
seguridad nacional que hablaba de la necesidad de
‘extirpar el ca´ncer marxista’ se extrapolaba, con in-
gredientes higie´nico-morales, al ‘combate contra el
crimen’, a detectar y eliminar las ‘manzanas po-
dridas’39, en tanto la criminalidad era homologada
a una enfermedad o un vicio social, que infectaba
o contaminaba el tejido social. El delincuente era
un agente pato´geno y la sociedad, un cuerpo que
requer´ıa reforzar sus niveles de inmunidad a trave´s
de una efectiva vacuna (pol´ıtica criminal), vigilante
personal sanitario (servicios policiales), en un efi-
ciente sistema de cobertura me´dica (el Estado po-
lic´ıaco).
Lo anterior es un trasunto h´ıbrido, en versio´n
criolla, de lo que en criminolog´ıa y pol´ıtica crimi-
nal se entienden como dos corrientes distintas: por
un lado, la llamada prevencio´n situacional del deli-
to, inscrita en la l´ınea de la criminolog´ıa actuarial
antes analizada. Por otro lado, la visio´n originaria
de Paz Ciudadana es tributaria de las corrientes de
la prevencio´n comunitaria del delito, en su versio´n
conservadora. Una de las manifestaciones de este
modelo es el ampliamente conocido como ‘Plan de
Tolerancia Cero’, que a nivel local tuvo como uno
de sus difusores a Joaqu´ın Lav´ın mientras ocupaba
la alcald´ıa de la comuna de Las Condes (1992-2000)
y luego de la de Santiago (2000-2004), l´ınea que fue
emulada por otros alcaldes de la coalicio´n de parti-
dos de derecha a cargo de los municipios de grandes
ciudades, con una l´ınea efectista gracias a la cober-
tura media´tica, pero con resultados muy dispares
y de dudosa eficacia en las a´reas espec´ıficas a las
cuales se aplicaban. Ma´s tarde, iniciativas y postu-
ras similares llegar´ıan a ser asumidas por alcaldes
de diferentes partidos pol´ıticos40. En muchos casos,
39Don Graf, el perro emblema de las campan˜as de la Fun-
dacio´n Paz Ciudadana en sus primeros an˜os, cuya licencia
fue comprada en EE.UU., advert´ıa a los padres acerca de la
necesidad de vigilar a los hijos y evitar las ‘malas juntas’.
40En 2004 Rene´ Carvajal, alcalde de Coronel (Partido So-
cialista), hizo un llamamiento a que la poblacio´n se armara
con armas de fuego para combatir por mano propia la de-
lincuencia, dado el alarmante aumento de los delitos y la
estas iniciativas estaban eclipsadas por los intereses
de perfilar carreras pol´ıticas a nivel local (Fru¨hling,
2002)41. Fue precisamente a partir de los gobiernos
comunales desde donde se planteaban al Gobierno
las exigencias de pol´ıticas espec´ıficas contra la de-
lincuencia, en especial, la descentralizacio´n de las
polic´ıas42.
La Fundacio´n Paz Ciudadana, sin embargo, fue
evolucionado conforme se profesionalizaba su equi-
po de investigadores, y aunque ha predominado
cierta visio´n economicista en las medidas para en-
frentar la criminalidad, se ha orientado hacia pos-
turas con algunos tintes de la llamada prevencio´n
multiagenciada del delito, cuya idea fuerza consiste
en la responsabilizacio´n ciudadana en la prevencio´n
y disminucio´n de la delincuencia43. Su participacio´n
en la elaboracio´n de la Reforma Procesal Penal, el
haber llamado la atencio´n acerca de la necesidad de
abordar el temor y la inseguridad y el haber contri-
buir a la elaboracio´n sistema´tica y perfectible de es-
tad´ısticas sobre criminalidad se encuentran, sin du-
da, entre sus mayores me´ritos. La Fundacio´n partio´
con una perspectiva muy centrada en la reaccio´n
frente al delito, su control, y, por lo tanto, pon´ıa
fuerte e´nfasis en los aspectos represivos. Junto a
eso, en una primera etapa, incorporo´ los elemen-
tos ma´s tecnocra´ticos de la justicia y por eso, por
ejemplo, participo´ desde el comienzo en una refor-
ma procesal penal garantista y no autoritaria, pero
buscando la eficiencia de un sistema penal moderno
que se legitimase por su gran capacidad tecnocra´ti-
insuficiencia de personal policial. “Rene´ Carvajal: un alcal-
de de armas tomar”, en La Nacio´n, Santiago de Chile, 29 de
mayo de 2004.
41“La descentralizacio´n y la reforma del Estado tienen
efecto sobre la polic´ıa. La descentralizacio´n conduce en los
hechos a que surjan autoridades locales y regionales con in-
tere´s en desarrollar programas en el terreno de la seguridad
ciudadana competitivos en ocasiones con los desarrollados
por el gobierno central. En Chile, por ejemplo, el alcalde
de Las Condes desarrolla programas de vigilancia mediante
guardias y veh´ıculos municipales que son en alguna medida
alternativos a la vigilancia policial.” [...] “El desempen˜o de
funciones ejecutivas a nivel local conduce a carreras pol´ıti-
cas de tipo nacional. Es el caso del alcalde de Las Condes
Joaqu´ın Lav´ın en Chile, quien se convierte en el l´ıder de las
fuerzas pol´ıticas de oposicio´n” (Fru¨hling, 2002: 12).
42Una de las controversias ma´s fuertes al respecto acon-
tecio´ a principios de la de´cada de 1990, generada por las
propuestas de algunos alcaldes de derecha de crear polic´ıas
municipales para el combate de la delincuencia, fuertemente
resistidas por Carabineros de Chile, para quienes la concen-
tracio´n de las funciones policiales se justificaba tanto por
razones histo´rico-institucionales como te´cnicas y pol´ıticas.
Cabe recordar que el Cuerpo de Carabineros fue creado, en
1927, sobre la base de la unificacio´n de diversos cuerpos po-
liciales preexistentes que operaban desarticuladamente.
43Esto implica concebir que la inseguridad ciudadana no
puede superarse acudiendo so´lo a mecanismos del merca-
do, ni tampoco por un Estado que opere centralizadamente,
sino apelando al compromiso activo y mancomunado de los
gobiernos locales y de la ciudadan´ıa en la lucha contra el
crimen.
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ca ma´s que por otro tipo de elementos. Al poner los
datos sobre la mesa obligo´ a que el sector pu´blico
empezara a entregar datos (que no exist´ıan o eran
reservados) y que el gobierno central se abocara a la
construccio´n de mejores estad´ısticas de informacio´n
sobre criminalidad.
Pol´ıticas pu´blicas en torno a la segu-
ridad ciudadana
En paralelo a este proceso, la preocupacio´n de
los primeros gobiernos de la Concertacio´n estuvo
centrada en un tema ma´s amplio: la reforma de la
administracio´n de justicia, en especial la criminal,
espec´ıficamente en lo que respecta a la organiza-
cio´n, atribuciones y procedimiento de los juzgados
con competencia penal, tomando una idea que pro-
ven´ıa del sector privado44. La modernizacio´n del
Poder Judicial fue considerada por los gobiernos
de entonces como un tema urgente, dado que se en-
tend´ıa que las soluciones a la delincuencia supon´ıan
la existencia previa de garant´ıas de acceso a la jus-
ticia45. El disen˜o de este cambio, dirigido por el
Ministerio de Justicia, consulto´ la participacio´n del
mundo acade´mico y de la sociedad civil, lo que faci-
lito´ su discusio´n parlamentaria y el soporte pol´ıtico
durante su disen˜o e implementacio´n (Mohor Bellan-
ta y Covarrubias Sua´rez, 2006).
El resultado fue la entrada en vigencia del nuevo
Co´digo Procesal Penal, que reemplazo´ el sistema
antiguo, escrito y secreto, por uno de tipo oral y
acusatorio. El sistema entro´ en vigencia de manera
paulatina en diciembre de 2000, en cinco etapas por
grupos de regiones, hasta estar en pleno funciona-
miento en todo el pa´ıs en junio de 2005. La reforma
significo´ la separacio´n de las funciones de acusar, in-
vestigar y juzgar, antes reunidas en los jueces; creo´
el Ministerio Pu´blico (o´rgano a cargo de acusar e
investigar a trave´s de sus fiscales y e´stos, mediante
44En el sector privado cabe destacar, entre otros, a la Cor-
poracio´n de Promocio´n Universitaria (CPU), en cuyo seno
exist´ıa un conjunto de jueces, abogados y acade´micos que
ven´ıan bosquejando desde hac´ıa una de´cada las l´ıneas grue-
sas de un proyecto de reforma acorde con el re´gimen de-
mocra´tico, y a la Fundacio´n Paz Ciudadana, para la cual la
modernizacio´n del sistema de justicia penal era una herra-
mienta urgente para enfrentar la delincuencia y el temor de
la poblacio´n asociado a e´sta.
45El plan de modernizacio´n supuso, entre otras medidas
prioritarias, modificar la composicio´n de la Corte Suprema
a fin de ‘despinochetizarla’, aumentando el nu´mero de sus
miembros y estableciendo una edad l´ımite para ejercer el
cargo de ministro, dado que la Corte Suprema no so´lo hab´ıa
mantenido una actitud obsecuente hacia el gobierno militar,
sino que se compon´ıa por miembros nombrados por e´ste y
que hab´ıan hecho carrera con el benepla´cito de la dictadu-
ra. La reforma constitucional que permitio´ introducir estos
cambios –de 1997– se zanjo´ otorgando al Senado la facultad
de ratificar a los candidatos a la Corte Suprema elegidos por
el Ejecutivo.
la labor coordinada con las polic´ıas), la Defensor´ıa
Penal Pu´blica (a cargo de la defensa especializa-
da de los encausados) y tribunales de garant´ıa y
tribunales orales en lo penal, que reemplazaron a
los antiguos juzgados de letras del crimen. Tanto la
infraestructura como la dotacio´n de funcionarios a
cargo de la persecucio´n y juzgamiento penales au-
mentaron considerablemente46.
Aunque en principio la Reforma Procesal Penal
no ten´ıa como objetivo la seguridad ciudadana, con-
siderando su cara´cter represivo y no preventivo, las
constantes demandas de seguridad provenientes del
a´mbito pol´ıtico y media´tico hicieron que este fuese
uno de los criterios con los que fue evaluada por la
poblacio´n, lo que tambie´n influyo´ en el papel asumi-
do por el Ministerio Pu´blico en los primeros an˜os47.
La reforma se inspiro´ fuertemente en la corriente
del garantismo, es decir, en establecer como prin-
cipio las garant´ıas del debido proceso, un procedi-
miento y una investigacio´n racionales y justos, en
relacio´n con las dema´s garant´ıas constitucionales,
y consecuencialmente, en la necesaria congruencia
que deb´ıa existir entre la Constitucio´n Pol´ıtica, la
ley procesal y tales garant´ıas para imputados, v´ıcti-
mas de delito o terceros intervinientes; basados, a su
vez, en los principios procesales de igualdad de las
partes e imparcialidad del juzgador, entre otros. El
garantismo, corriente internacional de pensamiento
procesal que ha dado sustento e impulso a las refor-
mas procesales en Ame´rica Latina, entiende el dere-
cho penal como u´ltima ratio, como u´ltimo recurso, y
46“En te´rminos de recursos humanos el cambio del siste-
ma procesal penal significa aumentar en un 700 % la oferta
de justicia en todo el pa´ıs. Si antes exist´ıan 79 jueces de le-
tras especializados en lo criminal, con el sistema plenamente
vigente se cuentan 809 nuevos jueces de Garant´ıa y de Tribu-
nal Oral, adema´s de los 640 fiscales del Ministerio Pu´blico
y ma´s de 430 defensores de la Defensor´ıa Penal Pu´blica y
licitados. Presupuestariamente, el cambio significo´ duplicar
la participacio´n del sistema de justicia en el presupuesto del
sector pu´blico” (Mohor Bellanta y Covarrubias Sua´rez, 2006:
2).
47Los sistemas procesales penales poco o nada han tenido
que ver con el e´xito o fracaso de las pol´ıticas criminales de un
pa´ıs, o con la disminucio´n o aumento de la seguridad ciuda-
dana, o con los ı´ndices criminales de impunidad, en razo´n de
que los sistemas procesales de enjuiciamiento criminal so´lo
responden a la fo´rmula regulada por la ley para el juzgamien-
to penal, esto es, para dirigir al poder jurisdiccional a conde-
nar o absolver a un imputado respecto de un hecho punible
real (Botto Oakley, 2001). Sin embargo, para muchos exper-
tos y formuladores de pol´ıticas pu´blicas la vinculacio´n entre
seguridad ciudadana y reforma procesal penal era evidente
y necesaria, au´n antes de su entrada en vigencia: “El actual
sistema procesal penal requiere de reformas sustanciales pa-
ra incidir en mayores niveles de seguridad ciudadana, razo´n
por la cual todos los sectores pol´ıticos apoyan su reforma y
modernizacio´n. La mayor parte de la gente, toda vez que es
encuestada respecto de su opinio´n de la justicia, coincide en
sen˜alar que es lenta, ineficiente, burocra´tica y que no con-
tribuye a mejorar la seguridad ciudadana” (Lo´pez Regonesi,
2000: 37).
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respecto de aquellos atentados a bienes jur´ıdicos cu-
ya envergadura signifique verdadera amenaza para
la seguridad y la convivencia, dotando a los o´rganos
investigadores y jurisdiccionales de facultades para
discernir y adecuar la persecucio´n penal (el llamado
principio de oportunidad).
Diversas fueron las medidas tomadas por los tres
primeros gobiernos concertacionistas en materia de
seguridad ciudadana. Grosso modo, puede sen˜alar-
se que el gobierno de Patricio Aylwin (1990-1994)
entre otras medidas, dedico´ mayores recursos a op-
timizar la eficiencia de los o´rganos policiales48; ge-
nero´ iniciativas en busca de consensos sociales y
pol´ıticos para enfrentar el problema; promulgo´ la
ley que creo´ la Direccio´n de Seguridad Pu´blica e In-
formaciones, soporte te´cnico en la materia, ya que
en ella conflu´ıan autoridades ministeriales, o´rganos
policiales, instituciones diversas y ciudadan´ıa; au-
mento´ la dotacio´n y los recursos de las polic´ıas y
de Gendarmer´ıa; disen˜o´ una incipiente pol´ıtica de
seguridad ciudadana basada en el trabajo con la
comunidad y no en la represio´n; desarticulo´ gru-
pos terroristas y depuro´ el personal de la Polic´ıa de
Investigaciones, muchos de cuyos miembros hab´ıan
estado implicados en la represio´n pol´ıtica durante la
dictadura. Se creo´ el Consejo de Seguridad Pu´blica
-luego transformado en la Direccio´n de Seguridad
Pu´blica e Informacio´n (DISPI)- y el Consejo Na-
cional para el Control de Estupefacientes, ambos
dependientes del Ministerio del Interior, con el fin
de centrar la seguridad pu´blica en este Ministerio y
limitar el papel de las fuerzas armadas a la seguri-
dad exterior (Canales y Loiseau, 2003).
El gobierno de Eduardo Frei Ruiz-Tagle (1996-
2000), a su vez, reconocio´ en las bases programa´ti-
cas de su gobierno la responsabilidad del Estado
en el enfrentamiento de los problemas que plantea-
ba la seguridad ciudadana; establecio´ como objeti-
vos enfrentar el terrorismo, la delincuencia comu´n
y juvenil, el tra´fico y consumo de drogas y el van-
dalismo; y propuso mejorar el sistema penitencia-
rio, reformar el sistema procesal penal y fortalecer
los cuerpos policiales (Lo´pez Regonesi, 2000). Bas-
te mencionar, en lo concerniente a la polic´ıa, es-
pecialmente Carabineros, las medidas que tend´ıan
a redefinir las funciones institucionales, al perfec-
cionamiento de la gestio´n te´cnico-administrativa, al
fortalecimiento en los planteles institucionales y al
mejoramiento de la eficacia de su accio´n (Comisio´n
Andina de Juristas, 1999). Conocido fue el llamado
48“La duplicacio´n de funciones entre ambas polic´ıas [Ca-
rabineros de Chile y Polic´ıa de Investigaciones] y su distinta
cultura institucional han impedido su coordinacio´n y se han
producido roces entre ellas. En ciertas ocasiones la rivalidad
entre ambas instituciones se ha hecho pu´blica, ya sea a trave´s
de declaraciones como de acciones, a tal punto que desde el
alto mando uniformado y de otros a´mbitos se ha llegado a
proponer la unificacio´n” (Canales y Loiseau, 2003).
Plan Cuadrante, que Carabineros comenzo´ a apli-
car en mayo de 199849, que divid´ıa la ciudad en
cuadrantes de vigilancia e inculcaba el concepto de
productividad entre la polic´ıa, sujeta´ndosela a eva-
luacio´n permanente y en compromiso con la comu-
nidad. El fundamento teo´rico del plan, propuesto
por la literatura internacional, era que la relacio´n
cercana y de conocimiento mutuo entre la polic´ıa y
la comunidad disminuir´ıan los niveles de inseguri-
dad y temor de la ciudadan´ıa, hipo´tesis que no fue
comprobada con la aplicacio´n del Plan Cuadrante
(Gobierno de Chile, Ministerio del Interior, 2004)50.
Estas medidas emulaban las adoptadas por el Plan
de Tolerancia Cero de Nueva York, y al no tener en
Chile el e´xito esperado, fueron ma´s tarde reempla-
zadas por un Plan Integral de Seguridad Ciudadana
(1998)51, que en lo sustantivo buscaba aumentar la
dotacio´n de efectivos policiales en labores preven-
tivas y represivas de patrullaje y vigilancia. Estos
diversos programas de seguridad ciudadana corres-
pond´ıan ma´s a planes de modernizacio´n policial que
a otra cosa (´ıdem).
Durante el gobierno de Ricardo Lagos (2000-
2005) los programas pusieron mayor e´nfasis en la
participacio´n comunitaria, por la consolidacio´n de
la reforma procesal penal y por la inversio´n en la
modernizacio´n del sistema penitenciario (Gendar-
mer´ıa de Chile)52. Hasta el final de su gobierno la
oferta pu´blica en seguridad ciudadana fue variada
y dispersa, ya que, considerando su multidimensio-
nalidad y multicausalidad, comprometio´ a institu-
ciones de diversa jerarqu´ıa (gobierno central, inten-
dencias, gobernaciones, municipios) y de distintas
materias (ministerios del Interior53, de Justicia54,
de Educacio´n55, de Vivienda y Urbanismo, Carabi-
49El Plan Cuadrante [oficialmente denominado “Plan de
Seguridad Vecinal Integral y Plan Nacional de Difusio´n de
Acciones Policiales Preventivas”] se hizo extensivo a algu-
nas otras prefecturas del pa´ıs a partir del 1º. de febrero de
1999, fecha que coincide con la potenciacio´n de los comite´s
de proteccio´n ciudadana.
50Uno de los adelantos atribuidos al Plan Cuadrante fue
la optimizacio´n de la asignacio´n de recursos a cada unidad
policial (comisar´ıas) y la masificacio´n de la utilizacio´n del
sistema automatizado de registro de denuncias y aprehen-
siones (AUPOL).
51Uno de cuyos apoyos era la Comisio´n Interministerial de
Seguridad Ciudadana.
52La propuesta conocida como “Veinte Medidas para ma-
yor Justicia y Seguridad Ciudadana” fue dada a conocer por
el presidente R. Lagos en octubre de 2001.
53Especialmente en lo concerniente a la Divisio´n de Se-
guridad Ciudadana, creada a mediados de 2001 (programas
Comuna Segura, Barrios Vulnerables [luego llamado Barrio
Seguro], el Consejo Nacional de Control de Estupefacientes
[CONACE], la Unidad de Denuncia de Delitos Graves y ac-
ciones coordinadas a nivel regional, y provincial).
54Directa e indirectamente a trave´s del Servicio Nacional
de Menores [SENAME], la Corporacio´n de Asistencia Judi-
cial y el Programa de Acceso a la Justicia, Gendarmer´ıa de
Chile y la coordinacio´n de acciones a nivel regional con las
intendencias y Carabineros.
55Por ejemplo, a trave´s de la inclusio´n en los curr´ıculos
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neros y Polic´ıa de Investigaciones, Ministerio Pu´bli-
co56, Servicio Nacional de la Mujer57, Instituto Na-
cional de Deportes de Chile58, Instituto Nacional de
la Juventud)59, adema´s de instituciones acade´micas
y think tanks dedicados al tema. Las distintas ac-
ciones emprendidas no contaron con la necesaria
coordinacio´n ni fueron objeto de evaluacio´n y se-
guimiento que permitieran medir su impacto y re-
sultados. Tampoco muchos programas explicitaron
sus objetivos y metas (Gobierno de Chile, Minis-
terio del Interior, 2004). Dado que la preocupacio´n
estatal por la seguridad ciudadana era de recien-
te data, ello explicar´ıa en cierta medida la falta de
sistematicidad, de coherencia y de eficacia de las
pol´ıticas en la materia.
La creacio´n, a mediados de 2001, de la Divisio´n
de Seguridad Ciudadana del Ministerio del Inte-
rior permitio´ sistematizar el acopio de datos sobre
criminalidad, coordinar estad´ısticas de delitos con
las polic´ıas, desarrollar encuestas de victimizacio´n
(hasta entonces ine´ditas en el pa´ıs) e implementar
ciertos planes de intervencio´n comunitaria60 en se-
escolares de programas de prevencio´n de drogas y estrategias
de resolucio´n no violenta de conflictos.
56Destaca aqu´ı la Unidad de Atencio´n de Vı´ctimas y Tes-
tigos, en el marco de la Reforma Procesal Penal.
57SERNAM ha tenido un rol preponderante en lo rela-
tivo a evaluacio´n, monitoreo, prevencio´n y coordinacio´n de
recursos respecto de la violencia intrafamiliar.
58Chiledeportes financiaba programas relacionados con la
seguridad ciudadana a trave´s del Fondo Nacional para el
Fomento del Deporte en cada regio´n.
59Este organismo, dependiente del Ministerio de Planifi-
cacio´n y Cooperacio´n (MIDEPLAN), desarrolla estudios e
implementa programas dirigidos a jo´venes, pero mantiene
clara reticencia a que se le vincule con el tema seguridad
ciudadana debido a que considera que sus destinatarios han
sido los ma´s estigmatizados como responsables de los pro-
blemas de inseguridad.
60Como el programa “Comuna Segura Compromiso 100”,
implementado a partir del an˜o 2000, cuyo objetivo ha sido
generar y fortalecer las capacidades locales para la imple-
mentacio´n de una estrategia de prevencio´n y control en ma-
teria de seguridad ciudadana, transfiriendo capacidades al
municipio en consorcio con la comunidad local, con tal de
reducir la criminalidad y el temor asociado a ella. Su apli-
cacio´n ha sido gradual en cuanto al nu´mero de comunas que
lo aplican. Financiado directamente con fondos estatales, el
programa se ha articulado sobre la base de cuatro instancias:
secretarios te´cnicos, mesas te´cnicas municipales, consejos co-
munales de seguridad ciudadana y equipo central de apoyo
(Gobierno de Chile, Ministerio del Interior, 2004). Este pro-
grama se implemento´ en base a un acuerdo suscrito entre
el Ministerio del Interior, la Fundacio´n Paz Ciudadana y la
Asociacio´n Chilena de Municipalidades, como apoyo te´cnico
y pol´ıtico de una pol´ıtica nacional orientada a la prevencio´n
del delito (Canales y Loiseau, 2003). Por su parte, el progra-
ma “Barrio Seguro” comenzo´ a aplicarse en septiembre de
2001 en ciertos barrios de la capital con mayor prevalencia
de delitos, vulnerabilidad social y actividades de narcotra´fico
(La Legua, La Victoria, Santa Adriana, Sara Gajardo). Ba-
sado en la prevencio´n situacional del delito, supone acciones
programadas de movilizacio´n comunitaria, de prevencio´n en
grupos de riesgo, de reinsercio´n social de personas en con-
flicto con la justicia y de acceso a la justicia. Considera un
per´ıodo corto de ejecucio´n (18 meses como mı´nimo), cierta
guridad. Pese al avance, uno de sus puntos ma´s cri-
ticables era que no hab´ıa sido capaz de elaborar un
diagno´stico integral de la criminalidad, que abor-
dase sus distintos a´mbitos -sistema penitenciario,
eficacia del sistema judicial y policial, etc.- (Dam-
mert et al., 2005). Por otro lado, las estad´ısticas
de delitos elaboradas sobre la base de la categor´ıa
de ‘delitos de mayor connotacio´n social’ [DMCS]61
presenta au´n dudosa consistencia desde el punto de
vista criminolo´gico, pues antepone la alarma social
al dan˜o efectivo a bienes jur´ıdicos.
Se observa, sin embargo, un tra´nsito desde la se-
guridad ciudadana entendida como exigencia direc-
ta al sistema judicial y a la polic´ıa -a trave´s del
Gobierno- hasta llegar a involucrar a la comuni-
dad y a transferir coordinadamente al gobierno lo-
cal atribuciones y recursos. Los centros de gene-
racio´n de opinio´n de la oposicio´n de derecha re-
marcaban que no hab´ıa existido una pol´ıtica de se-
guridad ciudadana (Fundacio´n Paz Ciudadana), o
que las acciones emprendidas carec´ıan de un enfo-
que econo´mico y realista en el ana´lisis de la delin-
cuencia y del sistema de justicia penal, y que no
incentivaban la participacio´n del sector privado en
las pol´ıticas de seguridad ciudadana (Instituto Li-
bertad y Desarrollo); los centros acade´micos criti-
caban que esta pol´ıtica fuese disgregada, inmedia-
tista y de escasa eficacia (Centro de Estudios en
Seguridad Ciudadana de la Universidad de Chile,
FLACSO, Universidad Diego Portales, Universidad
Alberto Hurtado, todos ellos situados en Santiago).
Las evaluaciones estaban cruzadas por un clima de
controversia media´tica y de exigencia de soluciones
instanta´neas desde los sectores pol´ıticos a hechos
delictivos puntuales de la contingencia, ma´s que al
desarrollo y comprensio´n de una pol´ıtica de Estado,
de largo aliento, en la materia.
Conclusiones
La delincuencia y la seguridad ciudadana tuvie-
ron paulatinamente en Chile, durante los tres pri-
meros gobiernos democra´ticos, un lugar central de
preocupacio´n y discusio´n, siguiendo una tendencia
prescindencia de la presencia policial, ya que conf´ıa en el po-
tenciamiento de liderazgo de los vecinos a fin de reconstituir
los v´ınculos sociales y recuperar el espacio pu´blico.
61“Se entiende por delitos de mayor connotacio´n social al
conjunto de delitos que provocan, sea por los medios de co-
misio´n o por los bienes jur´ıdicos que afectan, mayor impacto
en la comunidad. Componen los delitos de mayor connota-
cio´n social: el de robo con violencia o intimidacio´n en las
personas, robo con fuerza en las cosas, hurto, lesiones, ho-
micidio y violacio´n. A esta lista se agrega la violencia in-
trafamiliar, que, si bien no es susceptible de ser calificado
como delito, crimen o falta por s´ı mismo, reu´ne caracter´ısti-
cas de infraccio´n que causa impacto social” [sic] (Gobierno
de Chile, Ministerio del Interior, 2004: 107).
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regional y global. Aunque la seguridad ciudadana
-lato sensu- puede entenderse como un campo en
el que se pondr´ıa a prueba cierta profundizacio´n
de la democracia, en el contexto nacional chileno
llego´ a ser abordada -sensu stricto- con connotacio-
nes ideolo´gicas adaptables a las vicisitudes pol´ıti-
cas, policiales y media´ticas. De esta discusio´n, la
delincuencia juvenil fue uno de los temas c´ıclicos y
ma´s controversiales, lo que puso de manifiesto que
las visiones y medidas para abordarla estaban lejos
de ser consensuadas y pac´ıficas. Su abordaje esta-
ba supeditado a un aspecto entonces pendiente: la
reforma integral de la justicia penal de menores y
su anclaje en una institucionalidad administrativa
coherente con la reforma procesal penal.
Las repercusiones que el tratamiento de la de-
lincuencia supuso en esta primera etapa no fueron
menores: los esfuerzos por garantizar la seguridad
ciudadana pod´ıan llegar a poner en entredicho su
propio contenido, los derechos y libertades del in-
dividuo. La pol´ıtica pu´blica en la materia, concebi-
da au´n como un examen permanente de goberna-
bilidad y legitimidad pol´ıtica, estuvo cruzada por
cambios legislativos internos impulsados por el or-
den jur´ıdico internacional y por los postulados de
los think tanks de diverso cun˜o ideolo´gico.
Pese a que la seguridad ciudadana ser´ıa entendi-
da pra´cticamente por la totalidad de los actores in-
volucrados como un problema social relevante, cuyo
nu´cleo central era la criminalidad, eran escasos los
intentos de vincularla anal´ıtica y disciplinariamen-
te con la pol´ıtica criminal y la justicia penal. Ello
explica, en buena medida, la desarticulacio´n tanto
orga´nico-institucional como ideolo´gico-pol´ıtica que
ha existido en esta a´rea; la disonancia de matices
del discurso hegemo´nico y la superficialidad y el
diletantismo con que pol´ıticos y medios de comuni-
cacio´n construyeron y difundieron insumos para un
imaginario autoritario. Disonancias tales como la
piedad maternalista con que, en las pol´ıticas pu´bli-
cas, los medios y la opinio´n pu´blica, se abordan los
problemas de los menores infractores versus la dra-
coniana intervencio´n para con la adolescencia in-
fractora, cuyos derechos y garant´ıas estaban en la
sala de espera de las discusiones cruzadas por el
control, la moral autoritaria y el ca´lculo pol´ıtico.
Puede concluirse que en el periodo analizado se
constata, en primer lugar, que los discursos he-
gemo´nicos entend´ıan la delincuencia y el consecuen-
te deterioro del orden pu´blico interno como las cau-
sas directas y u´nicas de los problemas de seguri-
dad ciudadana. Segundo, que las pol´ıticas dirig´ıan
su atencio´n principalmente hacia la delincuencia
comu´n y cla´sica, con una posicio´n reacia a la perse-
cucio´n de la criminalidad econo´mica y empresarial.
Tercero, que, en cuanto a la peligrosidad, se tend´ıa
a relacionar juventud, pobreza y delincuencia sobre
la base de procesos contradictorios que estigmati-
zaban a segmentos pobres urbanos como autores
delictivos y no como actores dentro de un contexto
ma´s amplio y complejo en el cual e´stos tambie´n eran
incididos como v´ıctimas. Cuarto, que los operado-
res institucionales y agentes sociales internalizaban
discursos sobre delincuencia y seguridad ciudada-
na que contradec´ıan principios y garant´ıas de la
legitimidad democra´tica recogidos en las pol´ıticas
pu´blicas sobre la materia. Quinto, que el miedo al
delito se transformo´ en el eje central de diagno´sti-
co e intervencio´n de la pol´ıtica criminal, haciendo
de los indicadores de victimizacio´n el principal ins-
trumento de pol´ıtica criminal reactiva a estas per-
cepciones de miedo. Sexto, que los medios de co-
municacio´n de masas -en un pa´ıs con alta concen-
tracio´n en la propiedad de los medios y escas´ısimo
pluralismo informativo- reforzaron estereotipos au-
toritarios que influ´ıan en la percepcio´n del delito.
Y, finalmente, que ha existido en el pa´ıs la ten-
dencia a una reaccio´n punitiva esencialista basada
en el derecho penal de autor, que desplaza al de-
recho penal de actos, tendencia que han enfatizado
los autoritarios rasgos disciplinadores subyacentes
en la sociedad chilena, lo que representa un insumo
que bien controvierte los intentos de profundizacio´n
democra´tica y modernizacio´n de pol´ıtica criminal y
justicia penal, o bien los torna reto´ricos o ineficaces.
El discurso hegemo´nico sobre seguridad ciuda-
dana/delincuencia se reforzaba en este aspecto a
trave´s de un cierto diagno´stico instalado que con-
clu´ıa que el problema de la inseguridad, violencia y
delincuencia se generaba principalmente en la im-
punidad de quienes delinqu´ıan. Una impunidad re-
sultante de la incapacidad o ineficiencia estatal de
resolver el problema. Los delincuentes circulan por
la ‘puerta giratoria’, pues ‘son detenidos y quedan
fa´cilmente en libertad’, poseen tal habilidad que
‘superan el accionar de las polic´ıas’ y tornan las ga-
rant´ıas procesales en ‘una excusa para seguir delin-
quiendo’. La solucio´n que inmediatamente se iden-
tificaba aparece bajo la forma de rebaja de la edad
de la imputabilidad; aumento severo de las penas
asignadas a los delitos; reduccio´n de beneficios du-
rante el procesamiento y eliminacio´n de garant´ıas
durante el cumplimiento de condenas. Estas ‘de-
mandas sociales’ de justicia penal inmediata se co-
locaban en el centro del debate, sin que la mayor´ıa
de las veces se entendiera a ciencia cierta el propio
concepto en discusio´n, la impronta ideolo´gica que
las sustentaban, los elementos que integralmente se
deb´ıan involucrar para que se tornasen operativas y
la demostrada ineficacia y el peligro, para el sistema
democra´tico, del ajusticiamiento penal instanta´neo
y draconiano, puesto en escena a trave´s de los me-
dios de comunicacio´n, ma´s en sinton´ıa con visiones
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criminolo´gicas neoconservadoras, como el actuaria-
lismo criminolo´gico y el populismo punitivo, que
con el garantismo penal que teo´ricamente deber´ıa
guiar al sistema. De este modo el actuarialismo des-
califica el concepto de garantismo.
No se pretende aqu´ı negar la existencia de las
conductas disruptivas y del dan˜o que conlleva la
delincuencia en general, sino plantear que ha sido
evidente la falta de cuestionamiento del contexto
que las genera y de los factores extrajur´ıdicos que
regresivamente la inciden. Tampoco se desconocen
los importantes avances que Chile experimento´ en
la materia desde el retorno de la democracia y los
desaf´ıos que trajo consigo el cambio cultural, sino
ma´s bien identificar los obsta´culos que la profun-
dizacio´n de ese proceso encontraba en las primeras
etapas de este nuevo proceso.
Pese a los esfuerzos de adecuar la legislacio´n tra-
dicional chilena a la nueva normativa internacional,
subsist´ıa lo que se ha llamado la judicializacio´n de
la pobreza, que ha significado que los problemas
sociales no penales de un gran sector de la pobla-
cio´n -paradigma´ticamente la juventud con menores
recursos- se judicializasen, sin brinda´rseles una so-
lucio´n efectiva y da´ndoseles en cambio una respues-
ta que no difer´ıa en esencia de la que correspond´ıa a
los problemas penales. Lo que, por otro lado, parece
ser la consecuencia lo´gica de una pol´ıtica criminal
que no se ha hecho cargo de los efectos colaterales
de la reaccio´n penal, en el seno de una sociedad que
no parece ser consciente de su tendencia a interpre-
tar penalmente -o al menos, de modo juridizante-
los conflictos sociales.
La articulacio´n media´tica que corroborar´ıa esta
realidad se conjugaba con diversos dispositivos cul-
turales subyacentes que llevaban a muchos a con-
cluir que la pol´ıtica social pudiera reemplazarse por
la pol´ıtica criminal, dejando el derecho penal de ser
la u´ltima ratio y transforma´ndolo en mecanismo co-
rrectivo y disuasivo de una delincuencia no taxati-
va. Esta afirmacio´n tal vez no es novedosa, pero
denota una realidad peligrosa cuando son los ope-
radores institucionales y agentes sociales -de modo
transversal- los que reproducen este predicamento,
internalizado a fuego lento y au´n contra los reite-
rados y expl´ıcitos discursos institucionales de las
pol´ıticas pu´blicas garantistas y eficaces.
Este estudio ha querido, precisamente, evidenciar
las contradicciones del populismo punitivo presen-
tes en las iniciales pol´ıticas de seguridad ciudadana
de la democracia y que subyacen en el abordaje
de la criminalidad -por cierto, no so´lo dentro de
las fronteras de Chile-, cuyos mensajes, plagados
de lugares comunes tan propios de cierta sociolog´ıa
criminal para la ama de casa de la clase media, ver-
sio´n descafeinada del gerencialismo actuarial, con-
cluyen que la delincuencia radica en unos otros aje-
nos al hogar, y que la seguridad ciudadana se limita
a idear mecanismos para reprimirla o, a la postre,
para administrarla.
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